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PREFACIO

SERGIO EDUARDO ARBULU MENDONGCA
Secretdrio de Relagbes do Trabalho no Servigo Publico.

O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio, através da Secretaria
de Gestio Publica e da Secretaria de Rela¢des do Trabalho no Servico Publico, vem
desenvolvendo permanente esfor¢o de fortalecimento, racionaliza¢do, moderni-
za¢do e democratizacdo do Estado brasileiro. O atual governo da presidenta Dil-
ma vem dando sequéncia ao movimento iniciado nos dois governos do presidente
Lula de recuperar a capacidade de atuac¢io do Estado ampliando e qualificando os
servicos prestados diretamente a populagio e aperfeicoando a regulamentacio e a
fiscaliza¢io de diversas atividades.

Como sabemos, os desafios da gestdo publica no Brasil ndo sdo triviais, e os
resultados, quase sempre, ndo surgem no curto prazo. Impde-se a inovagio con-
tinua e incremental, buscando aumentar os espacos de participa¢io da populagio
em geral e das organiza¢bes da sociedade em particular, bem como a adogio das
melhores praticas de gestdo. O exemplo simbdlico mais recente desse avanco é a
lei de acesso a informacao.

Em outra dimens&o, desde 2003 o governo federal fez uma aposta na cons-
trucdo de um sistema democratico de rela¢des de trabalho através da Mesa Na-
cional de Negociagio Permanente (MNNP). Além de avancar na transparéncia
das relacées de trabalho entre a Administracio Publica e os servidores, a MNNP
pretende pavimentar o caminho para a constru¢io de compromissos, levando em
conta os legitimos interesses dos representantes das partes, governo eleito e ser-
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vidores publicos. O processo de negociacio coletiva é uma ferramenta adicional
para que os representantes do governo e os representantes dos servidores publicos
possam, conjuntamente, pensarem e compartilharem a organizacio e atuagio do
Estado brasileiro. Sabemos que esse é um processo em construgio, que dependera
do esfor¢o e do comprometimento de todas as partes para que seja bem sucedi-
do. Além da juncéo de esforcos, a democratizagdo das relagbes de trabalho pode
contribuir para ampliar a transparéncia e o controle social das a¢des do Estado
brasileiro.

Assim, a implantagido da Mesa Nacional de Negociagdo Permanente, a re-
composicdo da forca de trabalho em termos quantitativos e qualitativos, a eleva-
¢do da remuneracio de diversas categorias e a criagdo e reorganizacio dos planos
de carreiras compdem uma miriade de a¢des voltadas para o resgate da capacidade
de atuacio do Estado Nacional.

Nessa mesma linha, a realizacio de convénios com Universidades pretende
aumentar a interagcdo com a sociedade, trazendo uma reflexio critica externa a
Administracio Publica quanto a sua forma de organizacio e atuagio.

Assim, é com enorme satisfacio que recebemos e prefaciamos este livro que
nos brinda com reflexdes sobre a organizacio e a atuagdo do setor publico no Bra-
sil, realizado por mais de uma dezena de intelectuais que dedicaram seu tempo e
seus esforcos para diagnosticar, refletir e sugerir propostas de politicas publicas
estruturantes e de melhorias de gestio nas mais diversas dreas de atuacio do Esta-
do. Recebemos essas contribui¢des com entusiasmo e alegria, nio sé pelas criticas
e sugestdes concretas presentes nos capitulos, mas, principalmente, pelo signifi-
cado simbélico do qual elas sdo portadoras: o engajamento, a relagdo de troca e o
envolvimento dos mais variados agentes da sociedade. E inimaginéavel avancar na
modernizagio e na democratizagdo do Estado sem a participagio e contribuicio
de toda a sociedade. As solu¢des para essas questdes vio muito além das questdes
puramente técnicas, exigindo compromissos e respostas politicas.

Congratulo a Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), o Cen-
tro de Estudos Internacionais sobre Governos (CEGOV) e o Grupo de Trabalho
Politicas de Emprego, Trabalho e Previdéncia pela excelente obra produzida e pela
efetiva contribui¢io a constru¢io de um Estado mais forte e democratico.

Boa leitura a todos!
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APRESENTACAO

CASSIO DA SILVA CALVETE
Professor de Economia da UFRGS e coordenador
do GT Politicas de Emprego, Trabalho e Previdéncia.

MARIS CAROLINE GOSMANN
Professora de Ciéncias Atuariais da UFRGS e coordenadora
do GT Politicas de Emprego, Trabalho e Previdéncia.

Este volume é parte integrante de um projeto que visa desenvolver e publi-
car pesquisas sobre “Capacidade Estatal e Democracia” e, para tanto, estd lancando
uma colecio de 7 livros publicados concomitantemente pelo Centro de Estudos
Internacionais sobre Governos (CEGOV) da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul (UFRGS). Esta cole¢io objetiva contribuir para o aperfeicoamento do ciclo
de politicas publicas no Brasil, bem como adensar e divulgar as pesquisas sobre
governo realizadas na UFGRS. Além disso, estas publica¢bes fazem parte do es-
forco de internacionalizacio da UFRGS e do CEGOV expondo a sua reflexdo com o
objetivo de participar ativamente na construc¢io de Estados nacionais atuantes e a
servico da coletividade.

Para nés do Grupo de Trabalho Politicas de Emprego, Trabalho e Previdén-
cia foi uma boa oportunidade para dar prosseguimento a estruturacio do mais
novo GT do CEGOV. O Grupo foi criado em meados de 2013, em meio a execugio
do projeto de pesquisa de Planejamento Estratégico da Forca de Trabalho da Ad-
ministracio Publica Federal, realizado em convénio com o Ministério do Planeja-
mento, Orcamento e Gestio, concluido em mar¢o de 2014.

O GT dedica-se a pesquisas sobre temas relacionados ao trabalho, aos tra-
balhadores e a seguridade social no Brasil e no mundo. Os estudos buscam apro-
fundar e consolidar o conhecimento sobre o desenvolvimento de politicas ptblicas
tanto nas areas de geracdo de emprego e renda e alocacio da forca de trabalho
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dentro do servigo publico, quanto na drea de previdéncia social e garantias para
o trabalhador. E foi justamente nessas linhas temadticas que o coletivo de pesqui-
sadores do GT, em conjunto com pesquisadores convidados, se debrucou e em-
penhou esforcos no sentido de produzir textos que fossem frutos das pesquisas
desenvolvidas, de debates e de muita reflexao.

O livro esta estruturado em nove capitulos altamente complementares. Os
quatro primeiros capitulos discutem politicas publicas estruturantes do setor pu-
blico: o primeiro capitulo faz uma reflexdo de cariter mais amplo sobre a impor-
tancia da participagdo dos trabalhadores nas negociagées dos assuntos relativos a
organizacio e a inovagdo da producio e do trabalho; complementarmente, o se-
gundo capitulo faz uma andlise mais especifica sobre os processos de negocia¢io
coletiva dos servidores publicos brasileiros e descreve os avancos politicos obtidos
e a importancia da ratificacio da Convengdo n® 151 da OIT. O terceiro capitulo
trata das trilhas de aprendizagem subjacentes a gestdo por competéncias no dm-
bito da administracio publica federal brasileira direta, autdrquica e fundacional, e
o quarto capitulo — que segue como uma extensdo do anterior — apresenta o Plano
Nacional de Desenvolvimento de Pessoas e faz um estudo de caso sobre a Escola de
Desenvolvimento de servidores da UFRGS.

Na sequéncia, hé trés estudos que versam sobre a previdéncia. O capitulo
cinco trata da previdéncia complementar do servidor publico, e o sexto capitulo
discute a questio do aumento da expectativa de vida do brasileiro e o seu impacto
no regime previdencidrio dos servidores publicos federais. Fechando a segunda
parte — e conectando-se com a seguinte —, o sétimo capitulo faz uma anélise so-
bre os desafios do Estado brasileiro diante da mudanca do padrio populacional,
da relevancia que a previdéncia social desempenha na reducdo das desigualdades
sociais no Brasil e da priorizagio dos gastos da Unido com a previdéncia social vis-
-a-vis os gastos com o capital financeiro e com o capital produtivo.

Por fim, apresentamos dois capitulos que tratam de politicas publicas para o
trabalho e a satde. O capitulo oito versa sobre a problematica de dispor de for¢a de
trabalho capacitada para atender os problemas relacionados aos cuidados de satde
da populac¢io, tema esse que estd em evidéncia nos tltimos anos. O capitulo nove
faz uma andlise comparativa das politicas publicas direcionadas para o incentivo
ao estabelecimento e a formaliza¢io do autoempreendedor no Brasil e na Franga.

Esperamos propiciar uma leitura agraddvel e que os textos aqui expostos
sirvam de subsidio a estudiosos, gestores publicos e politicos, enfim, a todos que
se preocupam com essas questdes.

Boa leitura!
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SINDICATOS
NO BRASIL:

PENSAR E NEGOCIAR
O CONTEUDO DO
TRABALHO

FERNANDO COUTINHO COTANDA

Doutor em Sociologia. Professor Associado do Programa de
Pés-Graduagio em Sociologia e do Departamento de Sociologia da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).

[CAPITULO] “



INTRODUCAO

O presente artigo destaca a pertinéncia politica e social do envolvimento
negociado dos trabalhadores nos assuntos relativos a organizacio e 4 inovag¢do no
trabalho. No mesmo registro argumentativo, problematizamos alguns obstaculos
ao efetivo envolvimento sindical nesses temas. E lugar comum pensar que as de-
mandas das entidades que representam os interesses coletivos dos trabalhadores
devem se restringir s questdes remuneratdrias e a condi¢cdes de trabalho. Tomar
os assuntos relacionados a produgio e a organizacio do trabalho como sendo de
exclusiva prerrogativa dos empregadores ou dos dirigentes das empresas estatais
e do servico publico é uma doxa que deve ser interrogada. A primeira vista, parece
haver uma “inapeténcia natural” dos sindicatos de trabalhadores para incidir sobre
esses temas. Veremos, no entanto, que as dificuldades enfrentadas pelas entidades
sindicais em lidar com os assuntos da producio estio ancoradas em obstaculos
normativos e culturais situados dentro e fora das entidades sindicais.

NEGOCIACAO NO SETOR PUBLICO

Preliminarmente, faz-se necessaria uma breve considera¢io sobre as possi-
bilidades e os espagos de negociagdo no setor publico brasileiro. Os trabalhadores
brasileiros do setor publico estio submetidos a uma organizacio sindical distinta
daquela do setor privado. No setor produtivo estatal (empresas estatais), estido
organizados de acordo com a estrutura sindical corporativa, regida pela Consolida-
¢do das Leis Trabalhistas (CLT). No servi¢o publico (administragio direta e indire-
ta), a organizacio sindical foi proibida até a promulga¢io da Constituicio de 1988.
Até cinco de outubro de 1988, os servidores publicos ndo tinham direito de greve
e de sindicaliza¢io, e organizavam-se em associa¢bes. Curiosamente, o dispositi-
vo constitucional que assegurou a organizac¢io sindical e o exercicio do direito de
greve para os servidores publicos nos termos da lei ndo abarcou o tema da nego-
ciagdo coletiva. Sendo a negociagdo coletiva o principal instrumento para solu¢io
do conflito coletivo, é dificil imaginar relacdes democraticas de trabalho sem que
negocia¢io coletiva, direito de greve e liberdade sindical a elas estejam associados.

No ano de 1978, a Organizacio Internacional do Trabalho (OIT) decidiu
que as diversas propostas relativas 4 liberdade sindical e aos processos de fixacdo
das condi¢ées de trabalho na fun¢io publica deveriam tomar a forma de uma con-
vencio internacional. Na sua 64 Conferéncia, a OIT sancionou uma Convencio,
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de namero 151, que visava a incidir sobre as rela¢cées de trabalho na func¢io puabli-
ca'. Estendia aos trabalhadores do servi¢o publico as mesmas garantias de asso-
ciagio, liberdade sindical e negociacio asseguradas aos trabalhadores da iniciativa
privada. De forma abreviada, referimos, abaixo, os principios da Conven¢io 151,
sendo o quinto item aquele relacionado & negociagio coletiva:

1. Prote¢io contra os atos de discriminacio que acarretem violacio da
liberdade sindical em matéria de trabalho.

2. Independéncia das organiza¢des de trabalhadores da fun¢io publica
face as autoridades publicas.

3. Prote¢io contra atos de ingeréncia das autoridades publicas na forma-
¢do, funcionamento e administracio das organizacdes de trabalhado-
res da funcio publica.

4. Concessio de liberagdo aos representantes das organiza¢des de tra-
balhadores da funcio publica reconhecidas, permitindo cumprir suas
func¢bes seja durante as suas horas de trabalho ou fora delas.

5. Instauracio de processos que permitam a negociagio das condi¢tes de trabalho
entre as autoridades publicas interessadas e as organizagdes de trabalhadores.

6. Garantias dos direitos civis e politicos essenciais ao exercicio normal

da liberdade sindical.

A Convengdo 151 foi ratificada no Brasil em 15 de junho de 2010 pelo Presi-
dente da Reptblica Luiz Inicio Lula da Silva. Contudo, a ratifica¢io da Convencio
nio garante sua efetividade. A Convencio tem um cardter apenas programético,
faltando-lhe a positivagio juridica: precisa ser regulamentada, adequando a le-
gislagdo brasileira aos seus principios para que possa entdo produzir efetividade.
Como o Estado brasileiro ainda nio regulamentou a Convencio, os conflitos oriun-
dos das relages de trabalho, no setor publico, seguem sendo judicializados.

A ampliacio das a¢des proativas nos assuntos da produgio e servigos, por
parte dos sindicatos de trabalhadores, acordadas em negociagio coletiva, segu-
ramente produziria um aprimoramento dos diversos servicos e bens publicos. A
ingeréncia dos trabalhadores nos assuntos organizacionais e tecnolégicos contri-
buiria para o aprimoramento da democracia e das func¢ées publicas. Veremos, no
entanto, que as forcas que obstaculizam a proatividade dos sindicatos nesses te-
mas atravessam o setor publico e privado simultaneamente.

(1) O capitulo 2 de Cassio da Silva Calvete e Mariana Hansen Garcia intitulado “A conven-
¢do n° 151 da Organizac¢io Internacional do Trabalho (OIT) e seus impactos na negociagdo
coletiva dos servidores publicos no Brasil”, que integra este livro, aborda de forma porme-
norizada e qualificada a trajetéria e as vicissitudes da Convengio n°® 151 da OIT.
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ORGANIZACAO DO TRABALHO, INOVACAO
TECNOLOGICA E SINDICATOS

Os conflitos envolvendo capital e trabalho sio tio antigos quanto o pré-
prio capitalismo. Mas, conforme assinalou Marx (1980, p. 489), “s6 a partir da
introducio da maquina, passa o trabalhador a combater o préprio instrumental de
trabalho, a configuracio material do capital”. Na Europa do século XVII, com o uso
ainda embriondrio da maquinaria e de novas formas de organizagio do trabalho,
bem como em periodos posteriores, encontramos inimeras manifesta¢ées de re-
volta dos trabalhadores em relagdo aos sistemas produtivos.

Durante o século XVII, quase toda a Europa presenciou revoltas con-
tra a maquina de tecer fitas e galdes, o chamado moinho de fitas [...]
no comeco do século XVIII as maquinas de serrar movidas a dgua
tiveram dificuldades para vencer a resisténcia popular. Quando, em
1758, Everet construiu a primeira maquina de tosquiar 13, movida
a agua, foi ela langada ao fogo por cem mil pessoas que ficaram sem
emprego. Cinquenta mil trabalhadores que até entfo viviam de car-
dar 13 dirigiram uma peti¢do ao Parlamento contra as maquinas de
cardugar e de cardar de Arkwright. [...] A enorme destruicido de ma-
quinas nos distritos manufatureiros ingleses durante os primeiros
15 anos do século XIX, provocada principalmente pelo emprego do
tear a vapor, conhecida pelo nome de Luddista, proporcionou [...] as
mais reacionarias medidas de violéncia (MARX, 1980, p. 489-490).

O movimento Luddista, cujos significados foram amplamente discutidos
por E. P. Thompson (1987), é o registro mais emblematico dos conflitos envol-
vendo a produgdo. Surgiu no inicio do século XIX, no norte da Inglaterra, e seus
membros promoviam incursdes para destruir maquinas (sobretudo téxteis) em
resposta a perda dos postos de trabalho e as péssimas condi¢ées de trabalho e
salarios. Reacdes de revolta diante dos processos produtivos tiveram ocorréncia
em todas as sociedades industriais, inclusive nas de industrializacio tardia, como,
por exemplo, o Brasil.

O préprio surgimento dos sindicatos e de parte expressiva das suas for-
mas de luta associa-se historicamente aos conflitos em torno da organizacio e ges-
tdo do processo produtivo. O exame histérico da relagio entre os trabalhadores e
o universo produtivo, entretanto, permite afirmarmos que as a¢des operarias nem
sempre estiveram mediadas ou conduzidas por sindicatos. Expressées individuais
ou coletivas de insatisfacdo e revolta com a organiza¢io do trabalho ocorrem até
hoje de forma “silenciosa”, por vezes, sem a colabora¢io ou mesmo o conhecimen-
to dos sindicatos.
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A busca pela ampliagio da democracia nas rela¢des de trabalho — direta
ou indiretamente referida a problematica do processo de trabalho — é depositaria
de uma longa trajetéria de lutas, utopias e experiéncias sociais. Nomes como os de
Charles Fourier, Robert Owen, Proudon, Bakunin, Karl Marx, dentre outros, s3o cos-
tumeiramente lembrados em razio das criticas as formas assumidas pelo trabalho
na grande industria capitalista. Cada um deles, de maneira distinta, foi precursor de
ideias e experiéncias envolvendo trabalho coletivo, cooperativas, rotatividade das ta-
refas e outras, como forma de lutar contra a alienacio, a exploracio e a dominag¢io
no trabalho (MOTTA, 1987). Torna-se inevitavel nos referirmos a obra de Antonio
Gramsci, uma das mais importantes contribui¢des contemporaneas para o debate da
democracia industrial. Autor de uma ampla critica dirigida ao processo de trabalho
capitalista, notadamente as organizac¢des do trabalho taylorista e fordista, Gramsci
defendia que o conceito de democracia deveria estender-se ao interior da empresa.
Ao longo do século XX, intimeras experiéncias histéricas procuraram substantivar a
democracia industrial e, de diferentes modos, projetar espagos democréticos nos am-
bientes de trabalho. Dentre as ocorridas imediatamente depois da Segunda Guerra
Mundial®, destacamos os programas de reformas sociais e de democracia industrial
na Suécia, a co-gestdo na Republica Federal na Alemanha, a autogestdo na Iugoslavia,
bem como programas levados a termo pela OIT e até mesmo pela Igreja Catélica®.

A segunda metade do século XX foi, de forma geral, marcada por uma am-
pliacio dos valores democraticos na sociedade, de um aumento dos niveis de escola-
ridade dos trabalhadores, bem como das mais diversas conquistas obtidas no &mbi-
to da contratualidade das relacdes de trabalho. De forma contrastante, o espaco da
producdo e as decisdes ali tomadas — sobretudo no que diz respeito aos processos
de inovagdo — seguiram efetivando-se de modo predominantemente unilateral. O
poder de mando do empregador relativamente a esses assuntos pouco foi contra-ar-
restado através de negocia¢io. Nesse particular, cabe destacarmos o papel histérico
desempenhado pelo “compromisso fordista” que, se por um lado ensejou acesso aos
ganhos de produtividade por parte dos trabalhadores, por outro manteve os sindi-
catos distantes dos assuntos relativos a produgio (LIPIETZ, 1991).

O processo de trabalho é a expressdo politica de como os homens e as
mulheres se organizam para produzir. Em resposta a competicio capitalista, ele
é, permanentemente, inovado e ajustado, constituindo-se em um campo de con-
flito e de consentimento que produz e reproduz relaces sociais, subjetividades,
culturas, formas de dominagéo e de resisténcia. Tendo em vista o alcance e o sig-
nificado sécio-politico, econdmico e cultural do processo de trabalho, bem como a

(2) Segundo Széll (1996, p.183), o desfecho da Segunda Guerra Mundial, em particular,
“facilitou uma abertura democrética no que vinham sendo, até entio, estruturas decisérias
predominantemente autoritdrias, quase militares na economia”.

(3) Alusdes a essas experiéncias encontram-se em Marin (1998); Széll (1996) e Faria (1987).
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particular importancia do trabalho na configuracio das inovag¢des?, justificam-se
plenamente as a¢des sindicais que buscam influir negociadamente nos assuntos da
producio. Entretanto, a importancia de focalizar o processo de trabalho como um
objeto de negociagio tem sido amplamente negligenciada pelos sujeitos das rela-
¢oes de trabalho. Conforme destacou Bresciani, “A rigor a defini¢do dos sistemas
de produgdo e dos seus mecanismos de transformacio seguem essencialmente
como ‘nio-questdes’ na agenda das relagées de trabalho” (BRESCIANI, 2001, p. 4).

Os assuntos que envolvem a produ¢io permanecem sendo majoritaria-
mente entendidos — independentemente da posi¢io ocupada nas classes sociais
— como uma prerrogativa essencialmente privada, afeta a geréncia e 4 empresa.
O fato de os sindicatos, como representantes dos interesses coletivos dos traba-
lhadores, terem ainda restritos direitos, interesse e/ou capacita¢io relativamente
a esse tema nio pode, entretanto, ser inscrito numa ordem natural. Ao contrario,
esse “afastamento” do tema é um processo edificado histérica, politica e social-
mente, configurando uma reificagio dos significados do trabalho.

A tarefa de ampliar a democracia nesses espagos, evidentemente, vai
muito além da atuacio sindical na empresa, envolvendo outras esferas de atuacio
(legais, institucionais, meso- e macrorregulatdrias) mutuamente referidas, bem
como outras forcas sociais. Conforme argumentou Leite (1994, p. 334), “[...] as
possibilidades de resolver os problemas da reestruturacio de uma forma social-
mente satisfatéria sdo muito mais amplas e poderosas quando as negocia¢des se
levam a cabo tanto em nivel de empresa como em nivel supra-empresarial [...]”.
Mas é verdade, também, que pouco ou nada podera ser feito para avancar nesse

sentido se os sindicatos no tiverem uma postura proativa a esse respeito.

N3o hi teleologismo na atividade sindical. No hd imposi¢io determinan-
te e irreversivel de que os sindicatos tenham que pautar sua atuacio exclusiva-
mente na busca de melhorias salariais e de condi¢ées de trabalho. Nio ha oposi¢io
formal entre as negocia¢des de carater salarial e as que tém como objeto o processo
de trabalho. Cotidianamente, de forma oculta ou aberta, com ou sem o consen-
timento da empresa, os trabalhadores influem sobre a dinidmica do processo de
trabalho, mas esta raramente tem sido objeto de negociacio.

A partir das transforma¢des no mundo do trabalho ocorridas desde os
anos 1970, se verifica um maior interesse de parte das organiza¢des sindicais em
exercer algum controle sobre os processos de inovagdo. Face a essa mudanca na
agenda de muitos sindicatos, Bamber (1993, p. 254-258) propde um recurso ana-
litico — tipo-ideal weberiano — para estudar e compreender as politicas sindicais

(4) Umainteressante analise sobre os “papéis” do trabalho na conformacio dos processos de
inovagdo a partir de um estudo de caso na industria de caminhdes encontra-se em Bresciani
(2001).
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frente as inovagdes tecnoldgicas e organizacionais. Sugere dois tipos de objetivos
que podem ser perseguidos pelas entidades sindicais: “objetivos de procedimentos”
e “objetivos de contetdo”. Os “objetivos de procedimentos” seriam vérios: a “con-
sulta” os sindicatos deveriam conhecer as inten¢ées de mudanca da empresa antes
que elas ocorressem, para poder “influir verdadeiramente na escolha das tecnolo-
gias”); a “experiéncia sindical” (os sindicatos deveriam possuir consultores externos
e/ou delegados de tecnologia internos, além de promover educa¢io extensiva aos
representantes sindicais sobre questdes técnicas e sociais associadas a mudanca
tecnolégica); a “protecdo da informacio” (evitar que ela fosse utilizada para “[...]
invadir a privacidade dos trabalhadores”); e, por fim, as “revisdes conjuntas” (os
sindicatos deveriam “[...] participar nas revisdes periddicas de qualquer mudanca
tecnoldgica, para assegurar-se de que as medidas acordadas estio sendo seguidas”).

Quanto aos “objetivos de contetdo”, Bamber (1993) sugere que as politi-
cas sindicais frente as inova¢ées deveriam incidir sobre “a manutencio dos postos
de trabalho”, a “reciclagem e a requalificacdo”, a “reducio das horas de trabalho”, o
“aumento salarial”, o “desenho do trabalho” (ritmo e qualidade do trabalho), a “hi-
giene e seguranca’, a “igualdade de oportunidades” (evitar a polarizagio entre uma
minoria altamente qualificada e bem-remunerada e uma maioria desqualificada e
mal paga). Bamber (1993, p. 254) chama atencio para o fato de que esse tipo-ideal
“[...] representa uma ampla generalizacio nem sempre aplicavel” e que os diversos
elementos referidos “[...] estdo mais ou menos presentes e ocasionalmente ausen-
tes nos casos particulares”. Acrescenta, ainda, que a rapidez e a amplitude das mu-
dancas atuais representam um grande desafio para os sindicatos, especialmente
em um contexto de elevado desemprego e divisio internacional do trabalho.

Bresciani (1994, p. 155-158), por sua vez, refletindo sobre as possibili-
dades de influéncia sindical em torno da inovagio tecnoldgica e organizacional,
desenvolveu interessantes recursos analiticos, revelando que a influéncia sindical
pode manifestar-se em diferentes niveis e dimensées, indo da “resisténcia a con-
tratagdo”. O autor parte da ideia de que a a¢io sindical relativamente aos processos
de inovag¢io pode implicar tanto “resisténcia” quanto “influéncia” por parte dos
sindicatos. Chama atencéo, no entanto, para o fato de que mesmo a resisténcia
“[...] tem como objetivo a influéncia [...]”, contudo trata-se de uma influéncia dis-
tinta, visto que n3o contempla “[...] mecanismos alternativos [...] manifestando
exclusivamente o descontentamento dos trabalhadores”. A resisténcia, conforme
Bresciani (1994), pode apresentar-se de forma nio declarada (a¢ées de desconten-
tamento com aspectos da produgio que nio sio claramente manifestadas a em-
presa, através de sabotagem, operacio tartaruga) ou explicitas (envolvendo uma
manifestacio formal de descontentamento).
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A partir de uma tipologia, o autor sugere trés dimensdes da influéncia
sindical sobre os processos de inova¢io. Uma refere-se ao dmbito onde ela pode
ocorrer: institucional, legal, ticita e contratada. Outra esta associada aos resulta-

dos obtidos pela acdo sindical: “influéncia frustrada” — por ocasio de insucesso

na obtencio das reivindica¢des —, “influéncia efetiva” — quando ha sucesso na
a1 €A a s » A e

acdo sindical —, “influéncia aparente” — trata-se de uma influéncia iluséria, o que

foi acordado ou combinado nio é cumprido nem mesmo acompanhado. E hd uma
terceira dimenséo que diz respeito ao momento em que ela ocorre: “antecipada ou
apriori” — quando a a¢do sindical influencia na defini¢do dos projetos de inovacéo,
modificando-os e/ou propondo alternativas — ou “corretiva ou a posteriori” — in-
fluéncia que se manifesta sobre inovac¢ées ja implementadas.

As entidades sindicais revelam, também, uma diversidade de maneiras
de pensar e agir frente a perspectiva de um envolvimento nos assunto de produ-
¢do. Nesse sentido, propomos uma tipifica¢io relativamente as posturas sindicais
frente aos processos de inova¢io. Nem todas entidades sindicais julgam ser politi-
camente conveniente seu envolvimento nos assuntos da producio. Algumas delas,
que denominamos de “refratarias”, se opdem aberta e formalmente a iniciativas
dessa natureza. Trata-se de um sindicalismo que, em nome do antagonismo de
interesses, recusa vincular-se as decisées de gestdo da empresa. Por diferentes ra-
zBes, considera esses temas uma prerrogativa exclusivamente patronal, argumen-
to que, diga-se de passagem, obtém a plena concordancia dos patrdes.

Para outras entidades, nominadas aqui de “silenciosas”, o envolvimento
nos assuntos da produgio nem mesmo é objeto de problematizacgio. Frente a rees-
truturagdo nas empresas de sua base, nada promovem em termos de formulagio,
atividades organizativas, formativas ou qualquer outra forma de agio coletiva com
respeito ao tema. A inovagdo tecnoldgica e a organiza¢io do trabalho estio fora de
sua agenda politica, ndo havendo nenhuma manifestacdo explicita contriria ou
favoravel a essa perspectiva de atuagio.

Por fim, existem as entidades sindicais que denominamos de “afirmati-
vas”, por julgarem pertinente o envolvimento sindical nos assuntos da produgio.
Ocorre que, entre essas, nem todas problematizam com rigor a dimenséo politica
do processo de trabalho, nem todas desenvolvem capacitagio e recursos politicos
que viabilizem estratégias de influéncia sindical ou promovam mudangas internas
na entidade dotando-as de meios técnicos e organizacionais adequados & pers-
pectiva da influéncia. Poderd, portanto, haver um predominio da passividade ou
da a¢io para superar os obstéiculos que se interpdem a perspectiva de influéncia.
Nesse sentido, operamos uma subdivisio no interior das entidades denominadas
afirmativas: as “sensibilizadas” e as “proativas”.
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EXPERIENCIAS SINDICAIS QUE BUSCARAM INFLUENCIAR OS
ASSUNTOS DA PRODUCAO

Ainda que existam em numero reduzido, alguns sindicatos tém podido,
em meio a diversas limitacées, assumir posturas proativas em relacio aos proces-
sos de inovag¢do tecnoldgica e organizacional. Vale referirmos que tais posturas
devem ser compreendidas ndo s6 como resultado do embate entre empresas e sin-
dicatos, mas também de outras varidveis indissocidveis, como o sistema de rela-
¢des industriais e os marcos politicos, econdmicos e culturais especificos a cada
formacio social. Na Alemanha, desde o inicio dos anos 1950, com a instituicio
do modelo de co-gestdo, os trabalhadores podem participar do conselho adminis-
trativo das empresas e ali expressar suas opinides sobre seus investimentos. No
entanto, trata-se de uma representacio minoritéria, e, mesmo apds 1976, com a
promulgacio da lei que ampliou o nimero de representantes nas empresas com
mais de 2.000 trabalhadores, na pratica, os empresarios seguem mantendo amplo
poder de decisdo sobre os rumos da empresa (TALLARD, 1993).

Para Tallard (1993), a possibilidade de influéncia sobre os processos de
inovacdo é exercida com mais forca nos comités de empresa (Betriebsrat). Desde
1972, ha uma lei versando sobre a organizacio das empresas, cujos artigos obri-
gam o empregador a informar e a consultar esse comité a respeito de projetos de
inovagdo tecnoldgica e organizacional:

O trabalhador devera ser informado, no momento oportuno, sobre
toda transformacio feita no seu campo de atividade. (Art. 81) O
empregador é obrigado a fornecer [...] informagbes sobre planos re-
ferentes as instalacdes técnicas; aos processos de trabalho e ao de-
senvolvimento das opera¢des; aos postos de trabalho (Art. 90) [...]
o Comité de empresa podera [...] apelar para a assisténcia de espe-
cialistas, quando isto for necessario para assegurar uma execu¢io
racional das préprias fungées (Art. 90-3). O empregador informara
ao Comité de Empresa, em tempo oportuno e de forma detalhada,
com documentacio, os planos relativos ao pessoal. (Art. 92) [...] in-
formacdes sobre: programas de producio e investimento; os proje-
tos de racionalizacdo; os métodos de fabricacdo e de trabalho, em
particular a ado¢do de novos métodos de trabalho; transformacéo
da organizac¢io ou dos objetivos da empresa (MAGGIOLINI, 1998,
p- 170-172, grifo nosso).

A aplicagido efetiva desses direitos 4 informacio ndo transcorre sem so-
bressaltos. A nogdo imprecisa de “momento oportuno”, que consta na lei, opor-
tuniza que as informagdes sobre processos de inova¢io sejam disponibilizadas
tardiamente aos comités de empresa, podendo, com isso, inviabilizar a acdo dos
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trabalhadores®.

Em meados dos anos 1970, a Confederacio dos Sindicatos Alemaes (DGB,
na sigla original) participou dos seguintes programas governamentais: Programa
de Humaniza¢io do Trabalho e Programa de Tecnologia de Producio. A atua¢io
sindical nesses espagos possibilitou condicionar que os projetos de inovagio fos-
sem submetidos a aprova¢io do conselho de empresa. As avaliacbes posteriores
desses programas foram pouco alentadoras. Criticas quanto a desvio de objetivos,
resisténcia dos empresérios 4 agio dos comités de empresa e a postura defensiva
dos comités foram formuladas por Price e Steininger (1987) e Tallard (1993).

No final dos anos 1970, a DGB recebeu fundos para estabelecer centros
de assessoramento sobre novas tecnologias com especialistas capazes de ajudar
os comités de empresa a atuarem nas empresas afetadas pelas novas tecnologias.
Nesses centros, seriam analisadas as propostas empresariais e formulados planos
alternativos que levassem em conta a necessidade de acomodar as novas tecnolo-
gias aos interesses dos trabalhadores. Tallard (1993, p. 352) revela, entretanto,
que nem todos os casos estudados resultaram em acordos; ainda assim, foi pos-
sivel estender a um nimero expressivo de comités de empresa um conjunto de
critérios para avaliar se um determinado projeto de inovagio seria ou nio aceitavel
do ponto de vista dos trabalhadores.

Um estudo realizado pelo Sindicato dos Trabalhadores Metaltrgicos na Ale-
manha (IG Metal) versando sobre a atuagio dos comités de empresa mostrou que:

A maioria das negociagdes de planta sobre novas tecnologias
recorriam a reciclagem, A seguranca no trabalho, as classificacdes
nos postos de trabalho e nos niveis salariais. Entretanto, poucos in-
clufam os direitos de co-determinacdo ou aspectos da organiza¢io
do trabalho [...] Em mais de um terco dos casos, nio se produziu
nenhum tipo de negociagdo por ocasido da introduc¢io de novas tec-
nologias. O mais frequente é que a negocia¢o se produzia s6 depois
que a dire¢ido da empresa ja havia tomado as decisées (TALLARD,
1993, p. 352).

Embora a experiéncia alemi apresente conquistas importantes no plano
legal, o aproveitamento efetivo dessas conquistas ainda é limitado, seja pela pré-
pria lei, ou por dificuldade do debate técnico com a empresa, ndo sendo possivel
superar todos os efeitos negativos das inovag¢des tecnoldgicas.

As dificuldades do sindicalismo alemio no caminho da influéncia estdo
dando lugar, mais recentemente, a uma nova consciéncia sobre a importancia da
“negociagdo no centro do trabalho — considerada anteriormente como um ele-

(5) Segundo o IG-Metal (Sindicato dos Trabalhadores Metalurgicos na Alemanha), cer-
ca de 60% das informacées sio notificadas tardiamente aos Comités de Empresa (Tallard,
1993, p. 347).
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mento secundario das relagdes industriais alemas dado que os sindicatos nio par-
ticipavam formalmente” (TALLARD 1993, p. 353). Os sindicatos veem-se pressio-
nados a fortalecer sua atua¢io nesse nivel e a atuar de forma coordenada com os
comités de empresa, a fim de poderem influir sobre as novas tecnologias e evita-
rem “a incorporag¢io consensual dos comités de trabalhadores dentro da estratégia
empresarial” (PRICE; STEININGER apud TALLARD, 1993, p. 353).

Na Inglaterra do final dos anos 70, destacou-se a postura da Central Sin-
dical — Trade Unions Congress (TUC) — frente 4 aplicacdo de tecnologia microele-
trénica nas empresas. A Central buscou estimular seus sindicatos a negociar as
inovagdes, repartindo os beneficios da produtividade por meio de acordos sobre
novas tecnologias. As recomendagdes do sindicato apontavam a necessidade de
negociar temas como “[...] acesso as informacgdes, [...] redu¢io da jornada de traba-
lho, requalificagéo, distribuicdo dos beneficios, controle do trabalho, satde e segu-
ranca” (MAGGIOLINI, 1988, p. 79).

Cabe mencionarmos, dentre outros exemplos, a atuacao do Comité Uni-
tario de Trabalhadores da empresa multinacional Lucas Aerospace®. Esse comité de
trabalhadores produziu importantes vinculos sociais, um deles com a Escola Poli-
técnica de Engenharia North East London Polytechnic para a elaboragdo de um cen-
tro (Center for Alternative Industrial and Technological Systems) para elaborar novos
produtos através de processos alternativos aos principios tayloristas.

O éxito da influéncia sindical inglesa, no entanto, é relativizado por al-
guns autores, que mostram que as a¢des sindicais possuem melhor desempenho
em alguns segmentos econdmicos e intmeras dificuldades noutros’. Destacam,
ainda, um conjunto de variaveis que dificultam a a¢io dos sindicatos ingleses sobre
os processos de inovac¢io, como, por exemplo, os baixos niveis de filiacio sindical,
a fraca identidade do sindicato com sua base, a desconfianca ou o desprezo mituo
entre sindicato e empresa, a auséncia de um férum consultivo ou sistema de comu-
nicacdo entre empresa, sindicato e trabalhadores.

Price (1993, p. 319), por sua vez, enfatiza a intenc¢do dos sindicatos ingle-
ses de adotar estratégias que deixem para tras a postura defensiva e reativa frente
as mudancas tecnoldgicas e organizacionais. Contudo, para que isso se torne pos-
sivel, seria necessaria uma ampliacdo dos recursos sindicais para formular alterna-
tivas a organizagio do trabalho e 4 tecnologia, além de uma maior coordenagio de
seus esforcos.

(6) A Lucas Aerospace é uma empresa criada no final dos anos 1960, a partir da unificagio
de outras empresas, algumas provenientes da General Electric. A referida empresa produziu
componentes do avido supersénico Concorde.

(7) Rathkey et al. (1982) e Williams e Steward (1985).
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Na Italia, as iniciativas sindicais voltadas para o tema da organizagio do
trabalho e da inovagdo tecnoldgica também ocorreram com mais énfase na dé-
cada de 1970. Segundo relata Bresciani (1994), essa postura ja era latente na
Confederazione Generale Italiana del Lavoro (CGIL) dos anos 1960. Entretanto, “a
ascensio politica da centro-esquerda leva os sindicatos a se concentrarem nas po-
liticas macroeconédmicas” (BRESCIANI, 1994, p. 97). Na metade dos anos 1970,
o movimento sindical italiano ampliou as possibilidades de intervencio sobre o
processo produtivo, sobretudo a partir do direito a informacdo. Bresciani ainda
destaca positivamente a postura ofensiva da Federazione degli Impiegati ed’Operai
Metalurgici (FIOM/CGIL), que tem procurado buscar “[...] apoio técnico e a formu-
lagdo de uma estratégia contratual via desenvolvimento de propostas auténomas
de modernizagio, negociadas em ‘comissées bilaterais’ formadas por sindicato e
empresa” (BRESCIANI, 1994, p. 98). Outro componente positivo da atua¢io da
FIOM é a valoriza¢io dos estudos de caso sobre as empresas, procurando ampliar
seus conhecimentos referentes a ela como nos seguintes aspectos: ambiente em
que esta inserida, concorréncia, mercado, capacitacio em desenvolvimento de
projetos, tecnologia, integracido, mudancas organizacionais e, por fim, a organi-
zacdo sindical na fabrica. A experiéncia acumulada pela FIOM/CGIL também foi
importante para o sindicalismo brasileiro, notadamente para a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), tendo em vista o desenvolvimento de convénios envolvendo
essas entidades nos anos 1980.

Os sindicatos escandinavos, de certa forma, foram pioneiros no tratamento
das questdes relativas a inovagdes tecnoldgicas e organizacionais. Sobretudo nos
anos 1970, é possivel identificarmos mudancas estratégicas na forma de atuar dos
sindicatos nérdicos, notadamente em razio das dificuldades de crescimento econé-
mico do pais e do processo de reestrutura¢io produtiva nas empresas. No ano de
1970, o sindicato dos trabalhadores metal-mecénicos da Noruega, frente ao proces-
so de inovagdes em curso nas empresas, deliberou, dentre outras resolugdes:

[...] é necessario que o sindicato reforce sua propria posi¢io na em-
presa acumulando conhecimentos sobre os novos sistemas, pelo
menos num nivel igual ao dos administradores [...] as novas formas
de democracia industrial serdo ficticias se o sindicato, ao mesmo
tempo, ndo construir uma ampla base de conhecimentos para com-
preender todos os problemas empresariais no mesmo nivel ou me-
lhor ainda que a dire¢io (MAGGIOLINI, 1988, p.43-44).

O tema da informatica foi a “ponta de lan¢a” para um maior envolvimento
dos sindicatos com os assuntos relativos ao processo de trabalho. Entre os anos de
1971 e 1973, o referido Sindicato dos Trabalhadores Metal-Mecanicos promoveu,
com recursos publicos, um amplo projeto de pesquisa sobre sistemas de planifica-
¢do, controle e elabora¢io de dados, avaliados do ponto de vista dos trabalhadores.
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Depois desse projeto, ainda nos anos 70, ocorreram outras iniciativas analogas
de pesquisa levada a termo pelos sindicatos dos trabalhadores do comércio e dos
escritérios e pelo sindicato dos quimicos.

Na Suécia, em 1974, a Confederacio Geral dos Trabalhadores (LO, na si-
gla original) criou um grupo de trabalho tematico denominado “Democracia In-
dustrial e Computadores”. No ano de 1976, em sua Conferéncia Nacional sobre
Co-Determinacio e Solidariedade, a LO afirmou seus quatro temas estratégicos
para a a¢do sindical: (a) politica de pessoal; (b) organizacio do trabalho; (c) demo-
cracia no local de trabalho e uso de informatica®; (d) controle de investimentos
(MAGGIOLINI, 1988, p. 57).

Também na Suécia, manifestou-se a preocupagio sindical em desenvol-
ver pesquisa visando a intervencio sindical mais consistente. Os exemplos mais
conhecidos sdo os projetos “Demos: Planificacio e Controle Democrético na In-
dustria” e “Utopia”. O primeiro foi realizado na segunda metade dos anos 1970,
envolvendo sindicalistas da LO e pesquisadores da Universidade de Estocolmo.
Realizaram estudos de caso em diferentes segmentos industriais, buscando criar
um modelo de “pesquisa-negociacio” dos sistemas de informatica com o objetivo
de fortalecer as possibilidades de proposi¢io sindical no caminho da influéncia nos
assuntos da produgio.

O segundo projeto (“Utopia”), iniciado em 1981 e concluido em 1984,
envolveu sindicatos da Suécia, da Noruega, da Dinamarca e da Finlandia e trés ins-
titutos de pesquisa nérdicos. A industria gréfica (software) foi o ambiente empirico
escolhido, tendo em vista os efeitos negativos da reestruturagdo produtiva sobre o
emprego e a profissionalizacio. Um dos seus objetivos, segundo relata Maggiolini,
foio de “[...] investigar as condi¢ées exigidas a fim de contribuir para a constituicio
de um instituto sindical nérdico de desenvolvimento da tecnologia informatica, da
organizagio do trabalho e para a formac¢io no campo da industria grafica” (MAG-
GIOLINI, 1988, p. 35).

No ambito legislativo, destacam-se as leis de Co-determinacio de 1977 e
de Condi¢ées de Trabalho de 1978, obtidas com ampla mobilizagio sindical. A lei
de Co-determinacio, dentre outras disposi¢ées, prevé que:

[...] todos os aspectos da vida empresarial sdo objetos de negociacio
entre dire¢io e sindicato...” [...] a empresa deve iniciar uma nego-
ciacdo toda a vez que transformacdes importantes sejam previstas,
tanto ao nivel da empresa como para o empregado individual. [...] o
empregador deve manter constantemente informados os trabalha-
dores a respeito de temas como nivel de emprego, salarios, os

(8) Segundo Maggiolini (1988), esse ponto, que, inicialmente, se referia & informatica
abrange, atualmente, todas as formas de automacéo na produgio.
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planos e os orcamentos empresariais, as andlises organizacionais,
os métodos de trabalho. [...] O ambiente de trabalho deve ser satis-
fatério, tanto do ponto de vista da tarefa que tem que ser nele cum-
prida como do ponto de vista do desenvolvimento social e técnico
[...] devem ser oferecidas aos trabalhadores oportunidades para in-
fluenciar a prépria situagdo de trabalho (MAGGIOLINI, 1988, p. 36)

No Brasil, as acdes sindicais que se propuseram, nas ultimas décadas, a inci-
dir sobre os processos de inovag¢io no trabalho passaram por diferentes espagos de
negocia¢io e de concertacdo. De forma geral, podemos resumir esses espagos em
quatro ambientes de influéncia através de negocia¢des ou de produgdo de consen-
sos sobre processos inovativos: o institucional, o neocorporativo, o legal e aquele
proporcionado pelas negocia¢des coletivas envolvendo sindicatos e empresas.

No ambito institucional, foram muitos os féruns nos quais o movimento
sindical brasileiro participa ou participou, sobretudo ao longo dos anos 1990 e ini-
cio dos anos 2000. Podemos referir aqui, dentre outros exemplos, a participagio
dos sindicatos no Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade (PBQP), no
Programa Apoio a Capacitacio Tecnolégica da Industria (PACTI), ligado ao Ministé-
rio de Ciéncia e Tecnologia, no Programa de Capacita¢io de Dirigentes e Assessores
Sindicais (PCDA), bem como do Instituto Brasileiro de Qualidade e Produtividade
(IBQP). Em todos esses espagos, o tema da inovag¢io tecnoldgica e organizacional
foi direta ou indiretamente objeto de discussio e de propostas de a¢io por parte de
governos, empresarios e trabalhadores, através de seus representantes.

As centrais também se fizeram representar nos féruns de competitividade
ligados ao Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio. A CUT e outras
centrais participam, também, do Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), ligado ao Ministério do Trabalho, que é constituido por recursos
arrecadados pelo PIS/Pasep e gerenciado por esse conselho tripartite e paritario.

As camaras setoriais foram experiéncias de concerta¢io social de tipo ne-
ocorporativo que também se constituiram em espagos potenciais para discussées
e promocao de a¢des envolvendo inovag¢des no trabalho e, em alguns deles, foram
estabelecidas negocia¢tes neste ambito. Ao longo da década de 1990, ndo obstan-
te as dificuldades de defini¢do estratégica por parte das Cdmaras, algumas delas
nas quais o movimento sindical tomou parte produziram acordos setoriais sobre
assuntos relativos A reestruturagio produtiva, como, por exemplo, os realizados
na Camara Setorial do Complexo Automotivo, na CAmara da Constru¢io ou na
Camara de Maquinas Agricolas, dentre outras.

Atualmente, sio poucas as cimaras em funcionamento, e as que ainda atu-
am o fazem de maneira desarticulada de estratégias de desenvolvimento setoriais
e nacionais e com reduzida participagdo dos sindicatos. Diferentemente das nego-
ciacdes salariais que tém a possibilidade de recorrer a instincias judiciais para sua
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consecugio, as decisées tomadas nos espagos institucionais, via de regra, supéem
a concertagio social, o muatuo reconhecimento daqueles que integram aqueles es-
pagos. O desempenho desses féruns, portanto, esteve diretamente atrelado a qua-
lidade da intervencio das diferentes representa¢des, & maior ou menor presenca
de defini¢Ges estratégicas governamentais de desenvolvimento.

A dinimica dos espagos institucionais sofreu uma desaceleracio em mea-
dos dos anos 1990, tendo concorrido para isso a compreensio estreita de gran-
de parte do empresariado e dos governos no tocante a dinidmica do conflito in-
dustrial. Os sindicatos, por sua parte, apresentaram dificuldades em desenvolver
e/ou aprimorar os recursos politicos que produziriam um relacionamento mais
dinimico, eficiente e democratico entre a cipula (que participa dos féruns) e a
sua base; em atuar de forma homogénea a partir de estratégias comuns de inter-
vencio, articulando suas entidades sindicais e as demais estruturas verticais; em
desenvolver vinculos sociais mais s6lidos, com estruturas de apoio para fazer fren-
te a demandas mais complexas do que as tradicionais negocia¢des salariais. Vale
registrar também que, do lado sindical, desde o surgimento das Cdmaras o dilema
foi participar, ou nio, desses arranjos, vistos, em larga medida, pelos sindicatos
como capitulacio e abandono da perspectiva do conflito.

Uma outra frente de atuagio sindical ocorreu no ambito Legislativo. Em
1988, por ocasido da Assembleia Nacional Constituinte, foi introduzido, no ar-
tigo 7° da Constitui¢io Federal®, o inciso XXVII, que aborda “[...] a prote¢io (ao
trabalhador) em face da automacgio na forma da lei.” Trata-se de um artigo cons-
titucional que nio possui ainda efeito prético, tendo em vista sua necessidade de
regulamentacdo. A atuac¢io dos sindicatos, no entanto, deixou a desejar segundo
os parlamentares diretamente envolvidos com as propostas de regulamentacio
do artigo. Embora os sindicatos e, sobretudo, a Central Unica de Trabalhadores
tenham colaborado ativamente na discussio e na elaboracdo das propostas de re-
gulamentacio da lei, a atuagdo sindical ndo apresentou o mesmo vigor e a mesma
atencdo para gerar pressio social necessdria a aprovagio.

Finalmente, gostariamos de referir acerca de outro dmbito de negociagdo
das inovac¢des nas quais os sindicatos brasileiros participaram, o qual diz respeito
as negociagdes coletivas. Tendo em vista a inexisténcia de um banco de dados que
acolha e consolide o universo das negociag¢des coletivas dos sindicatos brasileiros,
é possivel ter uma aproximacio observando o Sistema de Acompanhamento de
Contratacdes Coletivas (SACC-DIEESE)®.

(9) Constituicdo de 1988. Titulo II - Dos Direitos e garantias fundamentais. Capitulo II
Dos Direitos Sociais. artigo 7°: inciso XXVII.

(10) O SACC é um sistema desenvolvido pelo DIEESE para registro e andlise de cldusulas
de acordos e convengdes coletivas de trabalho. Foi criado em 1993 e, originalmente, acom-

POLITICAS DE EMPREGO, TRABALHO E PREVIDENCIA



A observagdo daqueles acordos possibilitou identificar cldusulas contendo
“garantias” face a introducdo de inovacgdes tecnoldgicas e organizacionais como
direito a treinamento, ou até reaproveitamento em outras funcées, tendo em vista
a implantacio de novas maquinas e de novos arranjos organizacionais. Também
foi possivel observar cldusulas que garantiam a comunicagéo ao sindicato e/ou tra-
balhadores sobre processos de inovagéio de forma que estes pudessem saber antecipa-
damente informacdes relevantes sobre projetos e procedimentos de implanta¢io
de inovag¢bes no trabalho. Também foram identificadas clausulas acordadas garan-
tindo a manutencio do emprego, além daquelas que possibilitavam a criagio de
comissdes paritdrias (entre empregadores e empregados) para discutir a introducio
dos processos inovativos.

Mas quais foram os desdobramentos concretos das clausulas negociadas?
O que ocorreu depois que as negocia¢des foram realizadas? E por dltimo, qual foi
a relagdo dos sindicatos com os objetos contratados? A constatagio mais significa-
tiva é que nenhuma das entidades que constaram da base de dados SACC-DIEESE
teve éxito em tornar efetivo aquilo que foi contratado. Os depoimentos colhidos
dos diretores sindicais revelaram que as negocia¢des conformaram um tipo de in-
fluéncia sindical sobre as inova¢ées denominada por Bresciani (1994) de “aparen-
te”, ou seja, firmada em contrato, mas sem ocorrer de fato (COTANDA, 2001).

Até aqui, procuramos, a partir dessas diferentes experiéncias, tornar evi-
dente a possibilidade de envolvimento e de posturas proativas por parte dos sin-
dicatos relativamente aos processos de inovag¢io. Tais avancos, convém sublinhar-
mos, ainda sdo frageis; em muitos casos, porém, significam um passo adiante na
busca do protagonismo sindical nos assuntos da producio. A literatura examinada
sobre as experiéncias sindicais parece apontar para a necessidade de investimen-
tos sindicais orientados por estratégias de longo prazo, que tornem possivel uma
acdo que se antecipe a concretizacdo das mudancas. Isso demanda dos sindicatos
— além da conquista de novos direitos — uma série de atributos, conhecimentos e
vinculos sociais, que, em linhas gerais, viabilizem repensar e projetar o trabalho.
Considerando o ambiente adverso no qual estd inserido o movimento sindical, é
forcoso concluir que lograr tal resultado nio é nada simples.

panhava um painel de 94 unidades de negociagio. Em 2003, foram acrescentadas 130 uni-
dades ao painel original do SACC-DIEESE. Em 2010, outras cinco unidades passaram a ser
acompanhadas regularmente pelo DIEESE. Atualmente, o painel do SACC-DIEESE acompa-
nha as negociagdes coletivas realizadas por cerca de cinquenta categorias profissionais em
dezoito Unidades Federativas e em todas as regides geograficas. Sio registradas cerca de 12
mil cldusulas por ano.
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OS OBSTACULOS A INFLUENCIA SINDICAL NOS
ASSUNTOS DA PRODUGCAO

O reduzido éxito do sindicalismo em influir sobre os rumos das inova¢oes
organizacionais e tecnolégicas nio deve ser creditado a um exclusivo e determi-
nante fator explicativo. Ao revés, postulamos que diversos obstaculos se opéem
a esse objetivo. Para efeitos da presente anélise, cindimos os obsticulos em dois
tipos: os obstaculos ex6genos e os obstaculos enddgenos. Trataremos inicialmente
dos primeiros, considerando que aquilo que os diferencia é a maior ou a menor
governabilidade que os sindicatos possuem sobre eles.

Os assuntos relativos a organizagio da produgio e do trabalho permanecem
sendo majoritariamente considerados como prerrogativa essencialmente privada e
discricionéria, afeta a geréncia das empresas, sejam elas piiblicas ou privadas. E am-
plamente aceito na sociedade, inclusive entre os trabalhadores, que a forma de dispor
dos meios privados de produgdo para atingir um determinado objetivo é atribui¢io
exclusiva das geréncias. Essa doxa também é amplamente partilhada pelos servidores
publicos. Desse modo, o limitado interesse dos sindicatos com respeito a esse tema
também é tributério de um processo de reificacio dos significados do trabalho.

O obstaculo anteriormente referido — inscrito na esfera simbélica, cultural
— se manifesta igualmente no plano legal. A gestdo do trabalho e da produgio é,
via de regra, assegurada legalmente como uma prerrogativa eminentemente pa-
tronal — o poder unilateral de mando do empregador. Na legislacio brasileira,
notadamente na CLT, a definicdo dos “entes” juridicos empregador e empregado
confere explicitamente, ao primeiro, o poder de “dirigir”, e, ao segundo, a situagio
de estar “sob a dependéncia” do primeiro.

O sistema institucionalizado de rela¢ées de trabalho, dependendo de seu
arcabouco juridico, pode restringir ou coibir a organizac¢io dos trabalhadores nos
locais de trabalho. Esste é um fator chave, embora nio seja exclusivo, no caminho
da influéncia sindical sobre os assuntos da produgéo. A estrutura de negociagio
entre capital e trabalho, quanto mais pulverizada, apresenta maiores dificuldades
de colocar em prética estratégias sindicais articuladas e coordenadas. A auséncia
de estruturas meso ou macrorregulatdrias do conflito entre capital e trabalho limi-
ta 4 esfera da empresa a possibilidade da intervencio sindical nos assuntos relati-
vos 4 inovacio tecnoldgica.

As particularidades histéricas das formag¢6es sociais podem reforcar e atuar
na reproducio social do poder de mando unilateral nos assuntos da produg¢io. O
escravismo no Brasil, por exemplo, cuja presenca se fez sentir em cerca de dois
tercos de nossa histéria, contribuiu sobremaneira para a difusio de uma cultura
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de desvalorizacio do trabalho e para uma tradi¢do autoritaria no tratamento das
relacdes de trabalho. No 4mbito da empresa, essa tradicio se expressa através de
uma postura gerencial refrataria a negociac¢io dos processos de inovacio.

As formagdes sociais nas quais ha expressiva concentra¢io de renda, rebai-
xamento salarial e instabilidade no emprego induzem os sindicatos a concentra-
rem esforcos na defesa dos saldrios, no direito ao trabalho e nos demais direitos
sociais elementares. Embora nio exista incompatibilidade entre a¢ées sindicais no
ambito econdmico e as referidas ao processo de trabalho, é razoavel ponderar que a
deficiéncia nos indicadores socioeconémicos oferece maiores obstaculos a atuagdo
sindical. A formagio escolar e profissional deficiente é um exemplo. Quanto piores
os indicadores sociais nesse &mbito, mais dificuldades sio postas ao envolvimento
dos trabalhadores na formula¢io de alternativas aos modelos de organiza¢io do
trabalho e de inovagio tecnoldgica.

Em alguns segmentos econdmicos, os grandes investimentos e mudancas
tecnoldgicas sdo realizados tendo por base estratégias corporativas. A negocia¢io
coletiva desenvolve-se num nivel, e as decisdes sobre as inova¢des em outro. Pro-
duz-se uma assimetria entre o nivel mais importante das decisdes nas empresas e
o nivel no qual negociam os sindicatos. A natureza e a aplica¢do dos “pacotes” de
inovag¢bes tecnolégicas e organizacionais também sio obstdculos, uma vez que,
via de regra, preveem uma participa¢io instrumental dos trabalhadores, sem que
sejam considerados processos de negocia¢do envolvendo as entidades represen-
tativas deles. Experiéncias histéricas, como o ja referido “compromisso fordista”,
que concedeu o acesso a renda e a prote¢io social aos trabalhadores em troca do
siléncio sindical em torno do tema, também constituem um amplo obstaculo.

A experiéncia soviética, a qual poderia estabelecer contrapontos alternati-
vos aos modos de organiza¢io do trabalho no capitalismo, nio o fez''. Ao contra-
rio, a auséncia da democracia que caracterizou essa experiéncia contribuiu negati-
vamente para o desenvolvimento da critica as formas assumidas pelo trabalho no
capitalismo: criticar a organizacio do trabalho nas economias industriais capitalis-
tas seria 0 mesmo, dada a relativa semelhanca, que criticar a experiéncia soviética.

A efetiva influéncia sindical nos assuntos da produc¢io nio depende exclu-
sivamente da disposi¢do dos sindicatos em fazé-lo, face a existéncia de inameros
constrangimentos, conforme procuramos mostrar. Aquelas entidades que julgam
pertinente a promogio dessa influéncia terdo diante de si outro conjunto de obs-

(11) Paradoxalmente, a importancia do processo de trabalho para o entendimento das
relagdes de poder e dominacio nas relagdes de trabalho esta sobejamente demonstrada na
narrativa de Marx. Vale lembrarmos, igualmente, as propostas da “oposi¢io de esquerda”,
liderada por Alexandra Kolontai (1976), apresentadas em 1921 no XX Congresso do Partido
Bolchevique, visando a conferir maior autonomia aos trabalhadores nos assuntos relativos
a produgio. As propostas foram rechacadas por Trotsky e, posteriormente, por Stalin.
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taculos (end6genos) mais préximos a sua governabilidade. Esses obsticulos guar-
dam relagdo com posturas, estratégias e capacita¢io sindical necessérias & conse-
cugdo desse objetivo.

Os obstéculos enddgenos, por sua vez, estio relacionados a limitada capa-
citacio dos sindicatos para formular, organizar, propor e mobilizar trabalhadores,
relativamente aos processos de organiza¢io e inovagio do trabalho nos diferentes
ambitos onde se manifestam as varidveis decisivas da produ¢io: na empresa, nos
servicos, nas instincias legais, institucionais, meso e macrorregulatérias.

De forma sintética, apresentamos alguns obstaculos endégenos, consideran-
do que eles sio a expressdo de limitado desenvolvimento de capacitagdo sindical para:

«  reconhecer o(s) significado(s) politico(s) do processo de trabalho, in-
corporando esse tema como uma atribui¢io de natureza sindical. As-
sumir a prerrogativa de responder, em diferentes contextos, o que o
trabalho significa e que trabalho se quer;

+  promover e estimular a cria¢do de organizac¢do dos trabalhadores nas
empresas, sem que, no entanto, isso seja um fim em si mesmo. Aluz
da problematica do processo de trabalho, responder as perguntas: para
que servem as comissdes de fibrica ou comités sindicais de base nos
locais de trabalho? Como devem operar no cotidiano?

«  conhecer e avaliar a composi¢io técnica, politica e cultural existente
nos locais de trabalho objetos da agio sindical;

+  produzir e/ou levantar informacées sobre o processo de trabalho no
setor publico, na(s) empresa(s) e/ou cadeia(s) produtiva(s) — politicas
de gestdo do trabalho (saldrios e rendimentos, rotatividade, sele¢io,
qualificagio profissional, disciplina), de organizacio da producio, pro-
cessos de terceirizagdo e incorporagio de tecnologia na empresa;

+  analisar e depreender o que é substantivo no processo de trabalho frente &
gama de informagdes relativas a produgio de uma empresa ou do Estado;

+  reconhecer e avaliar o contexto politico e socioeconémico em que o
sindicato, a empresa e o setor estido inseridos, bem como identificar
possiveis cendrios no curto, médio e longo prazos;

«  formular propostas vidveis (considerando a forca do sindicato e a inser-
¢do da empresa no mercado) de aspectos estruturantes do processo de
trabalho — programas de gestéo do trabalho e de inovagio tecnoldgica;

+  influir sobre propostas e a¢des cotidianas de mudancas de processos no
chio-de-fabrica, oriundas dos préprios trabalhadores diretos ou viabi-
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lizadas a partir de sua atuagio;
+  monitorar a implementacdo dos acordos formais e/ou informais;

«  “perceber”, antecipadamente, possiveis ondas de inova¢ées de produ-
tos e processos (dimensdes tecnoldgica e organizacional), bem como
avaliar antecipadamente seus efeitos;

«  desenvolver estratégias de pressdo que acompanhem o processo de ne-
gociacao;

+  desenvolver atuagio politica em dmbito setorial e institucional, de sorte
que se estabelecam os nexos entre a dimensio micro do processo de traba-
lho (espago da empresa) e as determinagées meso e macrorregulatorias;

+  desenvolver e/ou ampliar vinculos sociais com atores significativos,
externos ao sindicato, capazes de apoiar a consecugio de diferentes es-
tratégias sindicais relativas ao processo de trabalho;

+  promover pesquisas e/ou associar-se a centros de pesquisa visando ge-
rar conhecimento (desenvolvimento tecnolégico) relativo a produtos e
processos (tecnologia e gestio do trabalho).

De forma geral, o desenvolvimento de capacita¢do visando a influéncia
sindical nos assuntos da produc¢io engendraria mudancas internas nas entidades,
bem como na ampliagio de seus vinculos sociais externos (junto a redes de apoio
técnico e politico) e internos (junto a categoria).

CONSIDERACOES FINAIS

No presente artigo concebemos o sindicalismo destacando a auséncia de fi-
nalismo histérico nas suas atividades e afirmando, por outro lado, sua condi¢io de
sujeito social, condi¢do que encerra em si, dialeticamente, sujei¢io — dada a assi-
metria de poder entre capital e trabalho — e atividade criativa, que lhe possibilita
se contrapor aos constrangimentos, ainda que dentro de um campo limitado de
possibilidades. O sindicalismo nio é portador de um “destino objetivo” (LACLAU;
MOUEFFE, 1987) e, por essa razio, se faz necessirio que ele afirme, no presente,
suas convic¢des e seus projetos relativamente 4 forma e ao conteudo do trabalho.
A ac¢io sindical que busca influir nos assuntos da producéo é, no entanto, constran-
gida por obstdculos que se originam na referida assimetria de poder entre capital e
trabalho, bem como nas préprias escolhas e estratégias sindicais.
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A base material e social sobre a qual se assentou a agio sindical durante as
ultimas duas ou trés décadas esta sendo alterada de forma significativa. Mudaram
nio sé as formas do emprego e de sua contratagio, mas também o préprio merca-
do de trabalho. Os processos de inovac¢io, em particular, extravasam sua dimensio
técnica e propiciam a emergéncia de novas institucionalidades no interior das em-
presas e dos servigos publicos, colocando em relevo a necessidade de os sindicatos
buscarem uma atuagio proativa sobre o processo de trabalho. Essa atuagio pode e
deve operar nio s6 na esfera do local de trabalho, mas em todas aquelas que, direta
ou indiretamente, incidem sobre os rumos da produgio.

Nio hé incompatibilidade entre as lutas sindicais de cunho salarial e as diri-
gidas aquele campo de conflito. A atuagio sindical sobre o processo de trabalho, ao
contrério do confinamento no plano micro, possibilita o estabelecimento de nexos
entre os planos local e global das empresas e servicos, e nisso reside um expressivo
potencial de conscientiza¢io politica.

Mostramos que expressivos obstaculos se interpdem a esse envolvimento.
Por razdes de cunho analitico, propusemos obsticulos de duas ordens (endégena
e ex6gena), com o intuito de mostrar que alguns deles estio relacionados a cons-
trangimentos “internos” e estio, portanto, préximos a governabilidade sindical.
Concebemos o processo de trabalho como um campo que, dialeticamente, encerra
a produgio de conflito e de consenso, e que as inova¢bes que o modelam tendem
a desempenhar um papel na produgio e na reproducio das relacées sociais, indo
além, portanto, de sua dimens3o técnica. A importéncia da atua¢io sindical sobre
os processos de inovagdo decorre justamente da dimens3o politica do processo de
trabalho. O eventual afastamento desse campo de conflito por parte das entidades
é fendmeno socialmente produzido.

Os assuntos atinentes ao mundo da produgio e dos servigos prestados na
esfera publica e as decisées sobre os seus rumos sdo, via de regra, tidos como as-
suntos de natureza privada ou fortemente hierarquizados, sendo ainda frigeis e
limitadas as negociag¢des envolvendo sindicatos. Postulamos que os sindicatos de-
veriam ir além da mera reagdo aos efeitos negativos dos processos de inovagio e
atuar de forma proativa sobre o processo de trabalho, o que, no juizo deste estudo,
contribuiria para revitalizagio do movimento sindical em novas bases.

A postura predominantemente refratiria das empresas privadas e do setor
publico relativamente ao envolvimento sindical nos assuntos da produgdo atua
seguramente para que essas consequéncias sejam observadas. Entretanto, ha que
se considerar que esse resultado decorre, também, das insuficiéncias internas dos
sindicatos com relacdo a temética da inovac¢io, notadamente o limitado desenvol-
vimento de capacita¢io neste 4mbito.
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INTRODUCAO

Atualmente, estd em processo no Brasil uma busca pela democratizagdo
das relagées de trabalho no setor publico. Para que isso aconteca, é necessario que
sejam reconhecidos e regulamentados os direitos trabalhistas dos servidores pu-
blicos. Entre os principais direitos dos trabalhadores estdo a liberdade sindical, o
direito a greve e a negociagio coletiva, considerados esses os trés pilares do tripé
fundamental da democracia na relacio entre servidores e Estado.

O governo brasileiro, mostrando-se disposto a democratizar as relagdes de
trabalho no setor publico, assinou a Convengdo n° 151 da Organizag¢io Internacio-
nal do Trabalho (OIT), que trata justamente desse tripé. Porém, passados quatro
anos desde sua ratificacio, as leis trabalhistas ainda nio foram adaptadas para
cumprir os direitos garantidos pela Convencio.

Este trabalho tem como objetivo mostrar a importancia da regulamentac¢io
da liberdade sindical, do direito a greve e da negocia¢io coletiva. Além disso, se
propde a analisar os avancos e retrocessos em torno especificamente do tema da
negociagdo coletiva no setor publico, direito dos trabalhadores que, diferentemen-
te do caso do setor privado, ndo esta garantido por lei.

O tema abordado na secio 2 é a relevancia da OIT no cendrio internacional.
A sec¢do 3 discorre sobre o processo de ratificagdo da Convengdo n® 151 no Brasil e
sobre as dificuldades em criar leis internas que a regulamentem para lhe dar efeti-
vidade A secio 4 trata da evolucdo da democratizac¢do das relagdes de trabalho no
servico publico brasileiro nos seus aspectos legais e politicos, e a secdo 5 aborda a
expectativa do movimento sindical brasileiro e analisa a minuta do projeto de lei
sobre a regulamenta¢io da Convencio n° 151 elaborada pelas centrais sindicais
e encaminhada a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica em novembro de
2012. Como de praxe, o capitulo termina com as considerag¢ées finais.

A IMPORTANCIA POLITICA DAS CONVENCOES DA
ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO:
UMA RETROSPECTIVA HISTORICA

Em 2010, o Brasil tornou-se signatario da Convengdo n® 151 da OIT. Essa
Convencio trata das relagdes trabalhistas no setor publico, buscando estabelecer
melhores condi¢6es de trabalho para esses empregados. Contudo, a assinatura des-
sas normas nio garante efetivamente que elas serdo cumpridas internamente: as
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Convengdes sdo revestidas de um carater programatico e, para terem efeito pratico,
precisam ser regulamentadas por leis nacionais. Assim, é importante entender a le-
gitimidade da OIT e o porqué do compromisso firmado pelo Brasil. Além disso, a
propria forma de cumprimento das normas pode ocorrer de diversas maneiras dis-
tintas, podendo ser mais ou menos benéficas aos interesses dos servidores publicos.

Dessa forma, iniciaremos explicando a relevincia da OIT no cenario mun-
dial. Apés a Revolucdo Industrial, com a estruturacio de um mercado de traba-
lho assalariado urbano, no qual as condi¢ées dos trabalhadores se tornaram de-
pendentes dos detentores dos meios de producio, fez-se necessaria uma forma
de regulacio das relagbes trabalhistas, de modo a diminuir as disparidades entre
assalariados e capitalistas.

No contexto da época, os donos de maquinas e detentores do capital deti-
nham grande vantagem em relagio aqueles que possuiam apenas sua for¢a de tra-
balho como meio de garantir sua subsisténcia. Tal relacio de desvantagem fazia com
que os trabalhadores tivessem que se submeter a condi¢bes de emprego extrema-
mente precdrias, com jornadas de trabalho exaustivas, em espagos sem seguranca ou
higiene, além de nio terem direito algum no caso de demissio, o que os deixava em
situacido vulneravel. No p6s-Revoluc¢io Industrial, ndo havia nenhuma forma de con-
trole sobre a exploragdo dos trabalhadores, que eram utilizados até seu limite. Con-
forme Ervolino (2011), a crenca da época de que a evolugio tecnoldégica aumentaria
os saldrios e diminuiria o tempo de trabalho nio se concretizou. Enquanto o lucro
cresceu, os trabalhadores continuaram com baixos saldrios e com largas jornadas de
trabalho, o que levou a um descontentamento generalizado da classe trabalhadora.

A Unica forma de atenuar os efeitos nocivos do salto industrial para os tra-
balhadores ocorria através de negocia¢Ges entre as partes envolvidas no processo
de produgio. Dessa forma, pensou-se a construgio de um 6rgio regulador que tra-
tasse das condi¢des basicas dos trabalhadores, através de normas que norteassem
o mercado de trabalho em nivel internacional. Dado esse contexto, a OIT foi criada
em 1919, no pds-Primeira Guerra Mundial, como parte do Tratado de Versalhes.
O organismo foi concebido com a intencio de trazer justica social através da regu-
lamenta¢io de normas trabalhistas.

A OIT foi constituida a partir de uma organizagdo tripartite, composta por
membros do governo, empregados e empregadores, tendo todos direito a voto.
Essa composic¢io reflete a ideia de acordos entre as partes envolvidas no processo
de producio, com o objetivo de regulamentar o mercado de trabalho garantindo
condi¢cdes minimas para os trabalhadores. Ainda no ano da cria¢io da OIT, foram
assinadas as primeiras seis Conven¢bes que buscavam minimizar os problemas
centrais do campo trabalhista na época. Essas Convenc¢des tratavam da limitagéo
dajornada de trabalho, da protecio & maternidade, do desemprego, da idade mini-
ma para o trabalho na industria e da proibi¢io do trabalho noturno para mulheres
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e menores de 18 anos (OIT, 2014).

Com o surgimento da Organizacio das Na¢des Unidas (ONU) ap6s a Segun-
da Guerra Mundial, o organismo se torna, em 1946, uma agéncia da ONU espe-
cializada em questées do mundo do trabalho. Atualmente, a OIT conta com 185
paises-membros. Todos os paises-membros da OIT devem seguir as premissas que
estdo presentes na Declara¢io dos Direitos e Principios Fundamentais no Trabalho.

Sendo uma organizagio tripartite, as Convengdes e Resolugées da OIT
sdo formuladas por empregadores, empregados e membros dos governos que com-
poem a direcdo da organizagdo. Essas normas internacionais visam estabelecer
parametros de condi¢bes basicas de trabalho. As cldusulas devem ser aprovadas
na Conferéncia Internacional do Trabalho. Apds este processo, os paises podem
assinar as Convencdes. E importante ressaltar que os paises-membros nio tém
obrigacio de ratificar as Convengdes e Resolu¢bes, sendo a assinatura, portanto,
uma deciséo politica do governo que estiver eleito no pais.

Ao ratificar a Convencéo, os membros do Poder Legislativo do pais devem
criar leis que garantam o cumprimento das normas. Os paises tém um prazo de
até um ano para adequarem-se as regulamenta¢des da Convencio. Se esse prazo
nio for cumprido, a assinatura perde sua validade. Para demonstrar que esta cum-
prindo o acordo, o pais deve enviar relatérios a OIT expondo o andamento das
modifica¢des na legislacio para adaptar-se & Convencio. Caso o acordo nio seja
cumprido, o pais nio sofre nenhum tipo de san¢io por parte da OIT. Dessa forma,
fica claro como a OIT cumpre um papel simbélico de legitimacio do Estado, pois
este ndo tem nenhuma obrigacio imposta pela Organiza¢io, assinando apenas os
compromissos de interesse do pais.

Mesmo o organismo néo tendo nenhuma forma de punicio aos paises que
ndo cumprem as normas, as Conven¢des costumam influenciar positivamente a
legislagio trabalhista dos Estados. Segundo o estudo de Ervolino (2011), que ana-
lisou os 182 paises signatarios da OIT em quatro temdticas selecionadas, mais de
70% dos paises ratificaram as convenc¢des referentes a essas temdticas. Nos pai-
ses em que as Conven¢des foram ratificadas, o autor observou uma tendéncia a
adaptacio das leis conforme os acordos. Por exemplo, sobre o tema “liberdade de
associagdo, negociagdo coletiva e relagdes laborais”, 75% dos paises no minimo do-
braram sua produgio legislativa sobre o assunto apés a assinatura da Convencio.
Na tematica “ndo discriminac¢io em matéria de emprego e ocupagio”, 81%; para
“aboli¢do do trabalho forcado”, 87%. Na categoria “aboli¢do do trabalho da crian-
¢a”, 54% dos paises também no minimo dobraram sua produgio legislativa. Para
o0 autor, a estabilidade de principios da OIT desde a sua fundagio e a legitimidade
de que ela goza junto aos Estados Nacionais e as organizacées de empresarios e de
trabalhadores sio os fatores responsaveis pela “sua capacidade de influéncia nor-
mativa na 4rea do trabalho” (ERVOLINO, 2011, p. 8).
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No caso do Brasil, a OIT passa a ter um papel importante no periodo de
urbanizacdo no inicio da década de 1930. Com a industrializa¢io e o aumento do
numero de trabalhadores urbanos assalariados, tornou-se necessaria uma maior re-
gulamentagio no campo trabalhista. Nesse periodo, como defende Ervolino (2011),
o pais implementa novas leis relacionadas as Convencdes da OIT. O mesmo estudo
relaciona leis aprovadas na Constituicio de 1934 2 assinatura de quatro Conven-
¢oes da OIT. Ele observa a relagio entre os dispositivos constitucionais relaciona-
dos ao trabalho e a assinatura de convenc¢des que abordem o tema, o que o leva a
crer que a OIT de fato exerce influéncia na legislacio dos paises. Nas palavras do
autor, “O que podemos afirmar é que a organizagio é relevante no debate em que
se insere, apesar de nio possuir mecanismos punitivos” (ERVOLINO, 2011, p. 7).

Na anélise da histéria recente do Brasil p6s-redemocratizacio, observando
a temadtica da erradicagdo do trabalho infantil abordada pelas Convengées n® 138
e n® 182, Ervolino constata que a produgio legislativa triplicou ap6s a ratificagido
dessas Convencdes, o que o leva a afirmar que “existe uma sinalizacio que as con-
vencdes da OIT possuem capacidade de incentivar o debate laboral, assim como le-
gitimar a¢des e/ou politicas piblicas na area do trabalho” (ERVOLINO, 2011, p. 6).

Artur (2011), em seu estudo sobre o papel das Convengées da OIT na atua-
¢do dos juizes do trabalho, concluiu que as cortes trabalhistas dos diversos paises
analisados tém se constituido em importantes institui¢ées para a legitimacdo e
aplicagdo efetiva das Convengdes da OIT. Portanto, os Poderes Judiciarios legiti-
mam as Conven¢des na medida em que sio subsidiados e influenciados por elas.

No que diz respeito & Convencio n°® 151, objeto de nosso estudo, esta ja foi
ratificada por 51 paises, entre eles: Argentina, Chile, Colémbia, Dinamarca, Espa-
nha, Italia, Portugal, Reino Unido, Suécia, Suica e Uruguai.

Na Argentina, observou-se a relagio direta entre a assinatura da Convencio
n° 151 e a implementacdo da legislacio que possibilita a negociagio coletiva. O
pais assinou a Convencio n® 151 mais de vinte anos antes do Brasil, em 1987, e, no
mesmo ano da ratificacdo, ja criou comissbes do governo para tratar do tema. Em
1992, foi aprovada a Lei n°® 24.185 de Negociagio Coletiva no Setor Publico que
garantia a negociaco coletiva no setor publico (ARGENTINA, 1992). A negocia¢io
ocorre através da Comissdo Permanente de Aplicacio e Relagdes Trabalhistas, da
qual fazem parte trés representantes (com supléncia) do Estado e dos sindicatos.
Ap6s o acordo ser firmado, o poder executivo ird sancioné-lo através de um ato
institucional. Acordos que envolvam questdes financeiras passam também pela
aprovac¢io da Secretaria da Fazenda e devem estar previstos no orcamento ou ser
incluidos no periodo seguinte (STOLL, 2006; CHEIBUB, 2004).

Encontramos o mesmo fenémeno na Espanha. Depois da ratifica¢io da
Convencido n° 151, em 1984, o governo espanhol instituiu, em 1986, a lei que
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permite a “participa¢do nas condi¢ées de trabalho” por parte dos funcionérios. Em
1990, ocorre a conquista completa por parte dos funcionérios publicos, tendo sido
aprovada a lei que garante a negocia¢io coletiva no setor publico. Essa modificagio
legislativa na Espanha representou o rompimento com a ideia de unilateralidade
por parte do Estado (TEIXEIRA, 2007).

Segundo Stoll (2006), mesmo em paises em que a Conven¢io n° 151 nio
foi assinada, como Estados Unidos, Franca e Alemanha, a legislacio ja abarca a
negocia¢io coletiva no setor publico. A autora observa que os paises desenvolvi-
dos, de forma geral, estdo adaptando suas leis para incluir a negociagio coletiva na
administra¢io publica. Ela ainda pontua que, nos paises em que ja se instaurou a
negociagdo coletiva, os sindicatos vém apresentando um papel central no proces-
so. O estudo da OIT (2013) vai mais longe e afirma que a Convengdo n° 151 tem
impacto na melhoria das condi¢des de trabalho dos servidores publicos também
nos paises que ndo a ratificaram:

[...] um nimero consideravel de paises aplica as disposicées e prin-
cipios das Convengdes nimeros 151 e 154 através da legislagdo, dos
acordos coletivos ou da jurisprudéncia de seus tribunais nacionais,
tendo ounio o Estado ratificado essas convengées (OIT, 2013, p. 217).

Estudo da OIT (2013) aponta uma perspectiva positiva com relacio aos di-
reitos trabalhistas no setor publico. Em seu relatério, pesquisadores da OIT afir-
mam que, nos ultimos cinquenta anos, h4, na maioria dos paises, uma tendéncia a
adaptagio legislativa com relacio aos direitos sindicais dos trabalhadores do setor
publico. No entanto, o mesmo relatério da OIT também traz aspectos negativos. O
estudo afirma que os paises tém modificado os tipos de contrato no setor publico,
tornando-os mais semelhantes aos do setor privado e regrados pelas mesmas nor-
mas do direito do trabalho, abandonando o regime estatutario em diversas fun¢des
publicas. Considerando que essa mudanca leva a uma deterioracio das condi¢ées de
trabalho do servidor publico, o estudo refor¢a a importincia da negociagio coletiva
e dos direitos sindicais no setor publico para evitar a precariza¢io do trabalho.

A RATIFICACAO DA CONVENCAO N° 151 NO BRASIL
E AS DIFICULDADES EM REGULAMENTA-LA

O Brasil é signatario de oitenta Conveng¢des da OIT. Entre elas estd a Con-
venc¢do n® 151, assinada pelo entéo Presidente Luis Indcio Lula da Silva e ratificada
em 2010. O conjunto de normas visa garantir e defender os interesses dos funcio-
ndrios publicos, tanto municipais, como estaduais e federais, tratando da liberda-
de sindical e do processo de negocia¢do coletiva dos servidores publicos.
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A Convengdo n° 151 foi homologada na OIT em 1978, porém ela sé foi
assinada pelo Brasil trinta anos depois, e até hoje seus termos ainda nio estéo pre-
sentes na legislacdo brasileira. Quando forem cumpridas as normas da Convencio,
conforme informagées do Ministério do Trabalho e Emprego, elas deverao atingir
diretamente a vida de 9.271.527 servidores publicos (BRASIL, 2012), represen-
tando quase um quinto do contingente de trabalhadores formais no pais.

Para deixar mais clara a relevancia da Convenc¢io n° 151, é importante
ressaltar a diferenca encontrada na luta trabalhista no setor publico e no privado.
Na visdo de Ferreira e El Bayeh (2010), ainda nio hi um reconhecimento efetivo
da relagio conflituosa entre empregados e empregadores no setor publico brasilei-
ro comparéavel ao que hé no setor privado. Dessa forma, para eles, nio hd um ade-
quado tratamento dos conflitos trabalhistas no setor publico, pois tais conflitos
sdo ignorados conceitualmente.

Teixeira (2007) compartilha dessa visdo. Para ela, segundo a teoria esta-
tutdria, ha uma confusio entre Estado e os agentes do Estado, criando-se a im-
pressdo de que ambos fazem parte de um mesmo todo. Sendo assim, a relagio
empregador/empregado nio fica clara e nio se diferenciam os interesses dos ser-
vidores publicos e os do governo. Para Teixeira (2007, p. 99): “tomava-se o agente
nio como sujeito de direito em face do Estado, mas como objeto cuja atividade era
regrada em funcio do interesse piblico”. Stoll (2006) compartilha da ideia de que o
servidor é considerado, em grande parte dos estudos, como parte do Estado, o que
acaba por negligenciar seus direitos trabalhistas. Ela ainda aponta que o Estado,
normalmente, nio é visto como empregador com as mesmas obrigacées do empre-
gador privado, o que dificulta o reconhecimento da relagio de emprego. A falta de
considerac¢io desse conflito por parte dos entes publicos é um dos problemas da
luta trabalhista dos servidores publicos. Ignorar esse tema é desvalorizar o servi-
dor publico, negligenciando suas demandas por melhores condi¢ées de trabalho.

Cabe destacar que, nesse sentido, a Constitui¢io Federal de 1988 promoveu
significativo avan¢o no reconhecimento dos direitos dos servidores publicos. No
artigo 37, é reconhecido o direito a livre associa¢io sindical, bem como o direito
de greve, préticas ja adotadas pelo movimento sindical apesar da inexisténcia de
previsio legal (BRASIL, 1988). Apesar de reconhecer o avan¢o da Constitui¢do Fe-
deral, é necessario admitir que esse avanco foi apenas parcial, na medida em que
submete o direito de greve a regulamentacio por lei complementar - o que ainda
estd pendente —, e nada traz a respeito da negociacio coletiva. Assim, a situa¢io
criada acaba por potencializar o conflito, visto que a Constituicido Federal permite
a organizacio sindical e prevé o direito de greve, mas nio prevé nem a existéncia
da negociagio coletiva, nem a possibilidade do ajuizamento de dissidio coletivo.
Como sera aprofundado adiante, a negociagdo coletiva é um importante instru-
mento mediador e pacificador dos conflitos trabalhistas.
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Para Ferreira e El Bayeh (2010), é possivel observar a relagio de conflito en-
tre os trabalhadores do servigo publico e seus empregadores dado o grande nime-
ro de a¢des judiciais dos funciondrios contra a administra¢io publica. Ao ignorar
tal situacdo, o governo passa a ter um dispéndio para a resolu¢io de problemas que
poderiam nem ter existido caso houvesse uma negociagio prévia.

As praticas da administragdo publica sdo limitadas pelo “principio da lega-
lidade”, que institui que o governo eleito deve respeitar a legislacdo viente, nio
sendo possivel o Poder Executivo realizar altera¢Ges significativas sem que elas
passem pelo Poder Legislativo (DIEESE, 2012; NOGUEIRA, 2005). Tal aspecto,
ao mesmo tempo em que garante os direitos ji adquiridos pelos trabalhadores,
engessa novas modifica¢des e, assim, dificulta as negociagdes entre governo e tra-
balhadores. Tendo isso em vista, podemos afirmar que a capacidade dos trabalha-
dores de exercer pressio sobre a administracio publica aumentaria se contasse
com dispositivos previstos em lei. Hi que se considerar, porém, que, mesmo com a
regulamentacio e obrigatoriedade das negocia¢bes, ainda seria necesséario obser-
var o “principio da legalidade”.

Além disso, no que diz respeito as remunerac¢des, os aumentos salariais
devem respeitar o ciclo orcamentério! (DIEESE, 2012). Dadas as ja referidas faltas
de previsio legal das negociacdes e de uma dinimica sistematizada do processo
de negociagio, as mobiliza¢es sindicais frequentemente sio executadas em dois
periodos do ano: antes da votagio do or¢amento, no segundo semestre do ano, e
ap6s a votagio do orcamento, no primeiro semestre, para garantir a sua execugio.

O governo deve prestar contas a sociedade, ente de quem deriva sua legiti-
midade, tendo em vista que o dinheiro que administra vem dos impostos. Assim, o
Estado tem que se equilibrar no exercicio de suas func¢des que, por vezes, se apre-
sentam de forma antagoénica: ele é simultaneamente empregador, gestor da politi-
ca macroecondmica e fornecedor de servicos essenciais & populacio.

Nas palavras de Stoll em referéncia 4 Constitui¢io Federal de 1988:

O artigo 169, paragrafo primeiro, dispée que a criagcdo de cargos,
empregos e funcdes publicas, a fixacdo de sua remuneragio, a con-
cessdo de reajustes e outras vantagens, s6 poderio ser feitas se hou-
ver prévia dotagdo orcamentdria e se houver autoriza¢io especifica
na lei de diretrizes orcamentarias (STOLL, 2006, p. 103).

Sendo assim, a negociagdo coletiva que envolva questdes financeiras sé se
torna possivel caso elas caibam nos limites or¢amentarios do municipio, estado,
ou unido. Além disso, as decisées da negocia¢do coletiva precisam ser tornadas
projetos de lei pelo Poder Legislativo e aprovadas em sessdo “conciliando-se, as-

(1) Plano Plurianual — PPA; Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO e Lei Orcamentaria
Anual - LOA.
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sim, o principio da legalidade restrita com o direito a negociar coletivamente”
(STOLL, 2006, p.127).

Dessa forma, um dos problemas que permeia a regulamentacio da negocia-
¢do coletiva é a ideia de que ela ndo podera se sobrepor ao interesse publico, finali-
dade principal dos servicos prestados pelo Estado e hierarquicamente superior em
relacdo ao interesse privado dos servidores publicos. Porém, tais interesses ndo sdo
necessariamente antagénicos. Como destaca Teixeira (2007, p. 122) “a negocia¢io
coletiva por si sé nio atenta contra a supremacia do interesse publico”. Ela pode,
ao contrério, melhorar a prestagio dos servicos publicos, na medida em que me-
lhora a qualidade do trabalho daqueles que estio prestando o servigo.

A Conferéncia Internacional do Trabalho realizada em 2013 pela OIT des-
taca algumas vantagens da existéncia de negocia¢io coletiva na administracio
publica, apontando beneficios tanto para os servidores, como para a administra-
¢do. Para os primeiros, significa o reconhecimento social; o respeito a dignidade
do trabalhador; um instrumento de motivac¢io; e, pode-se acrescentar ainda, um
mecanismo para a melhoria das condi¢bes de trabalho. Para o poder publico, o
processo de negociacio permite que a administracio se apoie nos compromissos
assumidos pelos sindicatos para pdr em pratica os principios essenciais da gestio
publica, que se traduzem na garantia dos direitos e na melhoria da qualidade de
vida da populagio através do fornecimento dos servigos de qualidade, entre eles a
seguranca publica, a educagio, a saude, a seguridade social, a cultura e a moradia.
O fornecimento desses servicos requer obrigatoriamente um corpo de funciona-
rios qualificados e motivados. Precisamente essa qualificacio e motivacio podem
ser obtidas através do processo de negocia¢do coletiva (OIT, 2013). Esse mesmo
documento destaca ainda que a negociagio coletiva no setor publico pode ser tam-
bém um valioso instrumento na luta contra a corrup¢io, além de um promotor da
igualdade, pois a construgdo de um sistema de negociacio democritico amplia a
transparéncia das acdes do Estado e permite maior controle social.

Stoll (2006) apresenta duas correntes doutrindrias que versam sobre a
validade da negociagdo coletiva em termos juridicos, uma apresentando fatores
contrérios e a outra se posicionando favoravelmente. Os defensores da primeira
teoria argumentam que o Artigo 39 da CF/1988, que trata dos direitos sociais dos
servidores publicos, ndo apresenta nada que indique que a negociagio coletiva é
um direito dos trabalhadores do setor publico e também destaca o principio da
legalidade. Essa visdo se baseia na rela¢io de unilateralidade, ou seja, de que o Es-
tado é o Unico capaz de tomar decisdes, cabendo aos seus subordinados acaté-las.
Tal posi¢do retira o servidor publico da condi¢io juridica de trabalhador e assim,
perde sua possibilidade de negocia¢do das suas condi¢bes de trabalho.

Ja a teoria que defende a legalidade da negociagio coletiva no setor publico
néo considera suficiente a constata¢io da auséncia do direito explicitado na Consti-
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tuicio para que este seja negado aos trabalhadores. Para os proponentes dessa teoria,
nio haveria légica em garantir o direito a sindicalizacio e a realizagdo de greves por
parte dos funciondarios publicos caso nio fosse possivel realizar negociagdes coletivas.

A negociagdo coletiva representa um passo em direcio a bilateralidade na
administracio publica, com a participacio dos sindicatos dos funcionarios publi-
cos nas decisdes sobre as suas condi¢des de trabalho. Ao vislumbrar essa situacio,
o0 peso da gestdo publica nio recai exclusivamente sobre os gestores. Segundo Fer-
reira e El Bayeh (2010), o reconhecimento e a regulamenta¢io dos conflitos entre
os funciondrios publicos e o governo irdo possibilitar melhorias na gestdo publica,
proporcionando maior eficiéncia e fortalecimento da democracia.

Para Melo (2010), muitas vezes as greves acabam se tornando a primeira
medida para abrir o didlogo entre os funcionarios e o governo, quando deveriam
ser o ultimo recurso a ser utilizado no momento da negociagio salarial. E, ainda
mais importante, como pontua Teixeira (2007), sem as greves a tendéncia seria
que o governo nio abrisse espaco para negociar com os servidores.

Dessa forma, o processo de regulamentacio dos direitos trabalhistas, de
acordo com a Convencio n° 151, é benéfico tanto para os servidores quanto para
a administracio e a sociedade: para os trabalhadores representa o reconhecimento
social e a melhoria das condi¢bes de trabalho; para a sociedade, o fornecimento de
servicos de melhor qualidade. Também evita os possiveis prejuizos a comunidade,
principal afetada pelos servicos publicos eventualmente paralisados por falta de
didlogo e pela incapacidade de tratar os conflitos oriundos dessa relagdo.

Melo (2010, p. 55) destaca a importincia da regulamentacdo da negociacio
coletiva para os servidores publicos, tendo como base o “tripé fundamental para o
tratamento de conflitos entre servidores e o Estado: liberdade sindical, negocia¢io
coletiva e direito de greve”. Tais direitos trabalhistas estio inter-relacionados, e a
falta de regulamenta¢io da negociagio coletiva dificulta o cumprimento da liber-
dade sindical e do direito a greve. Somente o cumprimento por parte do Estado
dos trés direitos trabalhistas tornaria possivel resolver de forma eficaz os conflitos
trabalhistas gerados na prestagio do servigo publico (TEIXEIRA, 2007).

A EVOLUCAO DO PROCESSO DE INSTITUCIONALIZACAO DA
NEGOCIACAO COLETIVA NO SERVICO PUBLICO BRASILERO

Os servidores publicos brasileiros tiveram importante papel na luta desen-
volvida pelo novo sindicalismo para o reestabelecimento da democracia em todas
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as esferas da sociedade brasileira. Seja no plano mais amplo, no sentido do reesta-
belecimento da democracia eleitoral, seja no plano mais restrito, das relacdes de
trabalho, através da luta pela liberdade de organizacio, pelo direito a greve e pelo
estabelecimento do processo de negociagio coletiva. Diferentemente dos trabalha-
dores do setor privado, que lograram ver suas reivindica¢des atendidas na Cons-
tituicdo Federal e em leis complementares, os servidores ptblicos nio obtiveram
o mesmo éxito. A Constitui¢do Federal vigente garante o direito & organiza¢io e o
direito de greve, mas nio prevé o direito a negocia¢io coletiva. No entanto, apesar
da nio previsio legal do direito a negocia¢io coletiva, o que possibilita aos gesto-
res publicos optarem pela sua niorealizacdo, o movimento sindical dos servidores
publicos, através da sua luta e organiza¢io, vem obtendo conquistas e avan¢ando
em direcio a esse direito, a revelia da disposi¢io legal.

Em suas mais diversas instincias, os servidores publicos obtiveram uma
série de conquistas politicas que fizeram a negociagdo coletiva avan¢ar rumo a
sua regulamentacdo. No entanto, devido a sua fragmentacio e a diversidade de
situacdes, essas conquistas ndo foram generalizadas entre os servidores publicos.
Quando nos referimos a servidores publicos, devemos considerar a diversidade de
condi¢des, fato que torna complexa a negociagio nesse setor. A relacio de trabalho
do servidor publico pode ser em nivel federal, estadual, ou municipal, no Poder
Executivo, Legislativo, ou Judicidrio, em autarquias, fundages, ou na adminis-
tragio direta. Essa enorme diversidade torna dificil a generalizacdo de uma boa
experiéncia politica de negocia¢io que se verifica em dmbitos de menor escala.

Por isso, principalmente os avan¢os politicos obtidos na Administracdo
Publica Federal, que atingem um contingente significativo de servidores e tem vi-
sibilidade politica, podem ser considerados passos significativos na conquista da
institucionalizagio da negocia¢do coletiva no setor publico como um todo. As con-
quistas politicas dos servidores publicos federais, em paralelo as conquistas pela
aprovacio e regulamentac¢io da Convengdo n° 151 da OIT apresentam um quadro
auspicioso na regulamentacio legal da negociagio coletiva.

A seguir serdo destacados os principais fatos recentes, politicos e/ou legais,
que representam conquistas importantes na evolu¢io do processo de negociacio
coletiva e levam a crer que, cedo ou tarde, a negociagio no setor publico sera regu-
lamentada. Como importante marco dessa luta, tem-se a previsio na Constituicio
Federal de 1988 dos direitos a organizac¢io sindical e & greve. Em 1993, foi instau-
rada a Mesa Nacional de Negociacio do Sistema Unico de Satde que, juntamen-
te com o Sistema de Negocia¢io Permanente da Administracio Municipal de Sio
Paulo, instituido em 2002, foram referéncias importantes no estabelecimento da
Mesa Nacional de Negociagdo Permanente (MNNP) em 2003.

Em 1998, foi promulgada a Emenda Constitucional n° 19, que prevé que a
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remuneracio dos servidores publicos terd “assegurada revisio geral anual, sempre
na mesma data e sem distin¢io de indices” (BRASIL, 1998). E evidente que tal
dispositivo visa garantir o reajuste anual da remuneracio dos servidores publicos
com o intuito de preservar o seu poder de compra corroido pela inflacio dos ulti-
mos doze meses. No entanto, essa medida vem sendo reiteradamente desconside-
rada por muitos governos sem que a justica acolha alguma forma institucionaliza-
da para impor as administra¢des a observancia dessa norma legal.

Em 2008, a Mensagem Presidencial n° 58 recomendou ao Congresso Na-
cional a aprova¢ido da Convengdo n° 151 e, em 7 de marco de 2010, o Decreto
Legislativo n°® 206 a ratificou. No entanto, as leis que regulamentam a negociacio
coletiva nio foram criadas, deixando sem efeito pratico essa ratifica¢io. A criacdo
da Secretaria de Rela¢des do Trabalho do Setor Publico no &mbito do Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo, em 2012, responsavel por coordenar a MNNP
e formular propostas para a regulamentacio da OIT, também pode ser incluida
no rol dos avangos politicos em direcio a regulamentacio das normas que vio dar
vida a Convencdo n° 151 no pais.

Em 6 de marc¢o de 2013, uma marcha organizada por seis centrais sindicais
em Brasilia reuniu mais de 50 mil integrantes (G1, 2013) com uma pauta de reivin-
dicagbes que, entre outros itens, incluia a regulamentacgio da Convenc¢don® 151 da
OIT como um dos pontos principais. No mesmo dia, a Presidente Dilma Rousseff
assinou o Decreto 7944/13 que promulgou a Convengédo n° 151. Esse dispositivo
ainda nio garante o cumprimento das normas da OIT; porém, sinaliza uma inten-
¢do do governo em discutir o tema na busca da elaboragdo do projeto de lei que
inclua as normas da Convencio. Uma vez definidas as regras, elas devem passar
por aprovacdo no Congresso Nacional. A assinatura do Decreto 7944/13 foi ne-
cessaria tendo em vista que ja havia se esgotado o prazo para a regulamentacio da
Convencio — j4 fazia um ano desde que ocorrera a sua ratificacio e depésito junto
4 OIT, datados de junho de 2010. Com o descumprimento do prazo de 12 meses, a
Convengdo tornava-se nula. Com o novo decreto, o governo brasileiro sinaliza, no
plano internacional, o seu compromisso na regulamentagio, e, no plano nacional,
atende, de alguma forma, as reivindica¢bes do movimento sindical dos servidores
publicos. Demonstra, portanto, em todos os niveis a vontade politica de encami-
nhar as leis complementares para regulamentar a Convengédo n® 151.

A MESA NACIONAL DE NEGOCIACAO PERMANENTE

O compromisso para a institui¢io da Mesa Nacional de Negocia¢io Perma-
nente (MNNP) foi firmado em junho de 2003 por seis Ministros de Estado e doze
entidades sindicais, tendo seu regimento institucional sido aprovado no més se-
guinte. Inicialmente, a MNNP era composta por oito representantes do governo
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e dezoito das entidades sindicais. A coordena¢io da Mesa era do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, através da Secretaria de Recursos Humanos.
A Mesa se constitui por uma bancada sindical e uma de representa¢io do governo.
As discuss®es se ddo no Ambito das mesas centrais e das mesas setoriais, ficando
entre essas a mesa de negociagdo coletiva.

Segundo Gomes, Silva e Séria (2012), a Mesa Nacional de Negociagdo Per-
manente é um espaco importante para a luta dos trabalhadores do setor publico,
pois garante o didlogo entre o governo e os funciondrios e possibilita que o ser-
vidor também possa pensar o setor publico. Além disso, na visdo desses autores,
as mesas incentivaram o governo a construir um projeto que regulamente a ne-
gociagdo coletiva. Porém, este ndo equivale a ratificacdo da Convencio n°® 151, ja
que nio tem carater obrigatério de instituicdo. Cabe, assim, as entidades do setor
publico abrir o espago para a negociagio.

Camargo (2012) também avalia como insuficiente a MNNP e ressalta a au-
séncia de valor legal das negocia¢des. O principal argumento utilizado por ele é
que o poder de implementar as decisdes da Mesa continua nas mios do governo,
o qual poderd cumprir ou nio os acordos deliberados apés a negociagdo. Dessa
forma, ndo ha nenhuma garantia da efetividade das negociacdes, e tal ambiente,
da maneira como se estabelece hoje, leva a um “conflito de legitimidade”, pois ha
uma disputa da discusséo politica sob o aspecto legal.

Em dois trabalhos (MENDONCA, 2012; SILVA, 2012), apresentados pelos
responsaveis pela Secretaria de Rela¢ées do Trabalho no Servigo Publico, podem-
-se observar numeros significativos da MNNP, reflexdo e discussio da operaciona-
lizacdo do processo de negocia¢io da Administragdo Publica Federal. No entanto,
mesmo nesses estudos, que visam apresentar a evolu¢io e os avancos da MNNB, as
fragilidades e deficiéncias do seu funcionamento estio aparentes.

Segundo dados apresentados pelo Secretario de Relagdes do Trabalho do
Ministério do Planejamento, Sérgio Mendon¢a (MENDONCA, 2012), no periodo
de 2003 a 2012 foram assinados 105 acordos com entidades representativas de
servidores publicos. Esses acordos, entretanto, nio apresentaram periodicidade
regular: foram dois em 2003, dez em 2004, oito em 2005, trés em 2006, quatorze
em 2007, 33 em 2008, um em 2009, zero em 2010, nove em 2011, e 25em 2012. A
Secretdria-Adjunta de Rela¢des de Trabalho Marcela Tapajés e Silva (SILVA, 2012)
argumenta que nos anos de 2009 e 2010 praticamente nio houve acordos porque
os acordos assinados em 2007 e 2008 estavam em plena execugio.

Essa falta de periodicidade é um dos problemas a ser enfrentado com o es-
tabelecimento de uma data-base para os servidores publicos. Essas disparidades
quanto as negociag¢des continuam colocando os servidores publicos em uma situ-
acdo instavel, pois se em um ano conseguem assinar um acordo com o governo,
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nada garante que, no ano seguinte, serd aberto o canal de negocia¢io novamente.
Isso faz com que os acordos sejam mais dificeis, pois devem recuperar as deman-
das dos anos em que ndo houve negociagio.

Ao observar os acordos firmados em 2012, pode-se deduzir outro proble-
ma no processo negocial atual. Dos 25 acordos firmados em 2012, 23 obtiveram
0 mesmo reajuste salarial de 15,8% - apenas Educa¢io e Meio Ambiente conse-
guiram reajustes diferenciados. Tal dado nos leva a refletir sobre a efetividade do
processo de negociacio, pois se todos os setores obtém o mesmo reajuste, este
teria sido de fato negociado levando em consideragdo aspectos relevantes como
defasagem salarial, salario de mercado, condi¢bes de trabalho, reais necessidades
da categoria? Ou teria ele sido apenas imposto pelo governo, cabendo aos traba-
lhadores acatarem ou nio a tal corre¢io salarial?

Apesar dos avancos representados pela MNNP, suas fragilidades e deficién-
cias demonstram a necessidade da regulamenta¢io do processo negocial. Assim,
em 2013, a luta pela regulamentac¢io mobilizou o movimento sindical. Além da
disputa institucional, os funcionarios publicos buscaram explicitar a necessidade
da aplicagdo das normas da Convencdo n° 151 para ganhar apoio da populagio,
como demonstra a passeata realizada em marco de 2013.

Esses passos com certeza foram vitérias do movimento trabalhista, pois
abriram o didlogo e colocaram luz sobre a situagio dos servidores publicos. Entre-
tanto, ainda sio insuficientes. Somente a regulamentacio dos direitos dos traba-
lhadores do setor publico trara a verdadeira valorizacio dos funciondrios publicos,
pois terdo o aparato legal apropriado para reivindicar melhores condi¢bes de tra-
balho e salarios mais altos.

EXPECTATIVA DO MOVIMENTO SINDICAL

O histoérico da luta pelo cumprimento da Convengdo n® 151, que, apesar de
lenta, apresenta conquistas, fez com que o movimento sindical aumentasse sua
mobiliza¢io em busca da regulamentac¢do. Um passo importante dado pelos traba-
lhadores foi a elaboragio da minuta de proposta do projeto de lei que regulamenta
a Convencido n® 151. O documento, redigido por seis centrais sindicais (CUT, CTB,
FORCA SINDICAL, UGT, NCST e CGTB)?, dispde sobre a liberdade sindical, a ne-
gociagio coletiva e o direito de greve, relembrando a importéincia desses direitos
dos trabalhadores e os considerando “preceitos constitucionais indissocidveis do

(2) Central Unica dos Trabalhadores, Central dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Bra-
sil, Forca Sindical, Unido Geral dos Trabalhadores, Nova Central Sindical de Trabalhadores
e Central Geral dos Trabalhadores do Brasil.
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processo de democratiza¢io das relagdes de trabalho no d4mbito da Administracio
Publica” (CENTRAL UNICA DOS TRABALHADORES-CUT et al., 2012).

A minuta do projeto entregue a Secretaria-Geral da Presidéncia da Repu-
blica em novembro de 2012 se assemelha bastante a regulamentacio dos direitos
trabalhistas do setor privado. Esse aspecto é considerado positivo, pois as leis que
tratam do direito a greve, da liberdade sindical e da negociagio coletiva, quando
foram implementadas, democratizaram as relacdes de trabalho e trouxeram me-
lhorias significativas para aqueles trabalhadores. E importante relembrar que, em
alguns casos, nio é desejavel e nem possivel que as disposi¢cbes sejam as mesmas
no setor publico e privado, tendo em vista que as negociagdes com o Estado devem
obedecer aos limites da Lei de Responsabilidade Fiscal e, por vezes, precisam ser
aprovadas pelo Legislativo depois de serem acordadas. Além da observancia dessas
particularidades, a proposta dos sindicatos avang¢a em alguns aspectos com relagio
a legislacio trabalhista do setor privado, quando, por exemplo, busca garantir a
correcdo das remunera¢des de acordo com a inflacio dos dltimos doze meses.

No que tange a negociagido coletiva, a proposta destaca a necessidade dos
“principios da boa fé, do reconhecimento das partes e do respeito mttuo” (CEN-
TRAL UNICA DOS TRABALHADORES-CUT et al., 2012). Como forma de garantir
o didlogo entre as partes, é ressaltado no texto o compromisso mutuo de andlise
das reivindica¢ées apresentadas, além da necessidade da participa¢io dos sindica-
tos e do governo em todas as negocia¢des solicitadas e, principalmente, o cumpri-
mento dos acordos realizados nas mesas de negociacio.

Cabe salientar a preocupacio dos sindicatos pela busca do cardter perma-
nente da negociagio coletiva, a garantia de uma data-base dos servidores publicos,
e a correcdo das remuneracdes com relacio a inflagdo do periodo. O texto também
aponta que a responsabilidade de assegurar a negocia¢io coletiva entre Estado e
servidores cabe & Administragio Publica, a qual deve “adotar as providéncias ad-
ministrativas para efetivacio do acordo e, quando for o caso, encaminhar, no prazo
maéximo de 30 dias, respeitados os ciclos orcamentarios e outros prazos legais, as
propostas normativas que disciplinem o acordado para a aprecia¢io do Poder Le-
gislativo” (CENTRAL UNICA DOS TRABALHADORES-CUT et al., 2012).

Com essa proposta, os sindicatos buscam assegurar o processo de negocia-
¢do coletiva quando hi interesse por alguma das partes envolvidas, garantindo a
participagdo tanto do Estado como dos servidores através dos sindicatos, visando
ao cumprimento dos acordos por ambas as partes. No projeto, as centrais sindicais
ainda ressaltam a importancia de “firmar compromissos em que as representacdes
compartilhem a defesa do interesse ptblico por meio da implementa¢io de instru-
mentos de trabalho que propiciem a melhoria da qualidade dos servigos publicos
prestados a sociedade, no bojo dos principios da solidariedade e da cooperagdo
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(CENTRAL UNICA DOS TRABALHADORES-CUT et al., 2012). Desta forma, os
conflitos trabalhistas no setor publico teriam um espago adequado para serem dis-
cutidos, o que deve levar a uma maior eficicia em seu enfrentamento.

CONSIDERACOES FINAIS

Aliteratura estudada e a observagio das experiéncias existentes de negocia-
¢d0 no servico publico apontam que a democratizacio das relagdes de trabalho no
servico publico concorre para a melhoria das condi¢ées de trabalho e de remune-
racdo dos servidores publicos, o que traria como consequéncia a melhoria da qua-
lidade dos servicos prestados a sociedade. Ndo menos importante é a perspectiva
da contribuigdo significativa para o aumento da transparéncia da gestdo publica e
para o aumento do controle social sobre as acées dos Estados.

A democratizagio das relacdes de trabalho com uma negocia¢io amplamen-
te divulgada e tornada efetivamente publica permite a reflexdo e discussdo por par-
te da sociedade do destino dado aos recursos financeiros do Estado. A publicizagdo
das negociagdes leva as partes a terem que embasar suas demandas e propostas, o
que, por parte dos sindicatos, significaria reinvindica¢des que se justificassem em
interesses mais universais e menos corporativos e, pelo lado das administragdes, a
explicitacdo das escolhas politicas das aloca¢bes de recursos.

A transparéncia e publiciza¢io também servem para expor as diversas situ-
agbes paradoxais como: cargos semelhantes com remunerac¢ées muito diferentes, a
existéncia de carreiras criadas de forma casuistica, justificadas apenas pela conces-
sdo de aumento das remunera¢des para determinadas grupos, grupos de interesse
com maior poder de barganha por pertencerem a uma suposta “carreira tipica de
Estado”, sem uma discussdo ampla de qual é o papel do Estado. Em um modelo de
negociacido democrético e transparente, o maior poder de barganha de alguns gru-
pos serd mediado pelo interesse publico e podera ser legitimado ou questionado.
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INTRODUCAO

A gestio de pessoas é tema importante nos estudos organizacionais, na medi-
daem que o trabalho nas organiza¢des se da por meio das pessoas, independentemen-
te do ramo de atuagdo. Na administrac¢io publica, essa relevincia é mais pronunciada,
nio sé porque o setor esta a servico das pessoas, dos cidadios, predominando a pres-
tagdo de servicos dos servidores 4 sociedade, mas também porque o maior elemento
de despesa do setor esta na rubrica de pessoal, basicamente com encargos salariais.
Nesse sentido, é importante a reflex3o sobre o efetivo exercicio dos cargos e func¢des
no setor, de forma que os recursos destinados a gestdo de pessoas sejam vistos, tam-
bém, como investimentos em desenvolvimento, muito além da folha de pagamento.

Os anos mais recentes tém mostrado que a moderniza¢io da administra-
¢do publica tenta romper com o modelo patrimonialista e burocratico, revelando
novos contornos onde flexibilidade, qualidade, pluralismo, eficiéncia e resultados
passam a fazer parte de um cendrio cambiante das préticas organizacionais, o que
incide tanto nas pessoas como nos processos. Costin (2010) argumenta que, no
ambito publico, a administragio do Estado brasileiro se originou com uma concep-
¢do0 patrimonialista, centralizadora, marcada pelo clientelismo, passando depois
para uma administragdo burocratica, impessoal, regulatéria, carente de inovagéo e
criatividade. Num formato mais recente, avan¢ou para um modelo gerencial, com
foco nos resultados, menos centralizadora e hierdrquica.

No Brasil, embora se percebam varias iniciativas na area de gestio de pes-
soas na administra¢io publica, em especial a partir dos anos 2000, o desenvolvi-
mento da 4rea ainda avanca a passos lentos. Um entrave parece ser a inevitavel
condi¢io do patrimonialismo, da burocracia, e do gerencialismo® que permeiam
o cotidiano das organiza¢des publicas, limitando iniciativas da drea de gestdo de
pessoas em assumir uma posi¢do mais estratégica, restringindo-se na maior parte
das situac¢des a fungdes operacionais.

Todavia, ha de se considerar as investidas governamentais em mudar esse ce-
nario. O Decreto Federal n® 5.707/2006, por exemplo, demonstra o comprometimen-
to do governo em colocar em pratica a politica e as diretrizes para o desenvolvimento
de pessoal da administra¢io publica federal direta, autarquica e fundacional, visando:
() a melhoria da eficiéncia, eficicia e qualidade dos servigos publicos prestados ao ci-
dadio; (II) ao desenvolvimento permanente do servidor publico; (III) 4 adequagio das
competéncias requeridas dos servidores aos objetivos das institui¢ées, tendo como

(1) Conforme Borba (2012), o gerencialismo inclui dois modelos organizacionais aplica-
veis & administra¢io publica: a Administracdo Publica Gerencial - APG e o Governo Empre-
endedor - GE. Os dois modelos compartilham valores relacionados a produtividade, orien-
tacdo ao servico e descentralizacio, visando a eficiencia na prestacio de servicos.
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referéncia o plano plurianual; (IV) 4 divulgacio e ao gerenciamento das a¢des de capa-
citacio; e (V) aracionalizagio e a efetividade dos gastos com capacitagio.

A partir desse marco regulatério, foram estimulados novos processos de
desenvolvimento de pessoas com ag¢des de treinamento, capacitagio, qualificacio,
educac¢do continuada, requalificagio e eventos de aprendizagem - enquanto parte
das diretrizes constantes no citado decreto. Assim, o fomento ao desenvolvimento
de pessoas revelou novos construtos na area, incentivando a gestio por compe-
téncias e as trilhas de aprendizagem, de modo a alinhar os objetivos individuais
dos servidores aos organizacionais, num contexto mais participativo e estratégico.

Embora estudos relacionando competéncias e aprendizagem nio sejam iné-
ditos, ainda ha pouca pesquisa na area, fator que estimulou o desenvolvimento
desta investigacio. Optou-se por estudar as trilhas de aprendizagem subjacentes
a gestdo por competéncias no Ambito da administracio publica federal brasileira
direta, autarquica e fundacional, que é complexa diante das estruturas diversas do
setor, mas oportuna frente ao estimulo governamental para o desenvolvimento da
gestdo por competéncias no setor.

Sendo assim, este capitulo possui como objetivo apresentar o entendimen-
to da gestdo por competéncias na esfera publica, de modo a sistematizar as pecu-
liaridades e a relaciona-lasas praticas da area da gestdo de pessoas, em especial as
referentes & capacitagio e & aprendizagem organizacional, e as decorrentes trilhas
de aprendizagem.

O texto estd estruturado em seis se¢des: a primeira discorre sobre o tema e
sua importancia, e define o objetivo deste capitulo. As se¢bes 2, 3, 4 e 5 apresen-
tam a base tedrica que da sustentacido A pesquisa exploratéria e apresentam um
modelo proposto. Por fim, a sec¢éo 6 traz as consideragbes finais.

GESTAO POR COMPETENCIAS NA ADMINISTRACAO
PUBLICA FEDERAL

A capacidade intelectual no Ambito do trabalho ndo é mais suficiente. Ou
seja, s6 o conhecimento técnico ndo basta no cotidiano laboral. Outros saberes
atitudinais e comportamentais sio igualmente importantes.

Para Acacia Kuenzer (2014) é preciso mobilizar saberes em ac¢des transfor-
madoras, de modo que o dominio da teoria oriente as a¢bes no sentido dos objeti-
vos pretendidos E a partir dessa constatacio que o conceito de competéncias apa-
rece e se consolida no cendrio das organizac¢des, evidenciando que conhecimentos,
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habilidades e atitudes permeiam o mundo do trabalho, introduzindo um conceito
recente na drea de gestdo de pessoas.

Bergue (2014, p. 263) esclarece esses trés elementos do conceito de com-
peténcia. Para o autor, no contexto da administracio publica, conhecimentos sio
“aqueles elementos conceituais ou técnicos que uma pessoa detém ou precisa ter
para o exercicio de determinada atividade”. Habilidades aludem & “capacidade de
transformacdo do conhecimento em a¢ido” (BERGUE, 2014). A comunica¢io, a ca-
pacidade analitica, a flexibilidade, a capacidade de persuasio, sdo exemplos de ha-
bilidades. J4 o componente atitudinal est4 relacionado aos atributos de personali-
dade e postura pessoal e profissional. Para o referido autor, as atitudes revelam o
impulso do agente para a acdo e estes sdo exemplos: valores éticos, transparéncia,
franqueza, cortesia, cordialidade, respeito, entre outros.

Mas hé outros aspectos inerentes ao tema. Antonello e Pantoja (2010) desta-
cam o valor, a interagio e a pratica. O valor evidenciado por Fleury e Fleury (2008)
refere que as competéncias agregam valor social ao individuo e valor econémico
a organizac¢io, anunciando o autodesenvolvimento como relevante ao individuo,
diante de uma situagdo profissional mutavel e complexa. Todavia, had uma plurali-
dade de compreensées associadas ao termo. Para Leboyer (1997), a no¢io de com-
peténcia refere-se aos conjuntos de comportamentos que pessoas ou organiza¢des
dominam mais do que outros, o que as torna eficazes e competitivas em relagdo a
outras. Ja para Gilbert e Parlier (1991 apud GRAMIGNA, 2007), o significado de
competéncias vai além de comportamentos, pois compreende um conjunto de co-
nhecimentos, capacidade de acio e também comportamentos estruturados, dispo-
niveis para atingir um objetivo ou meta, mas direcionado pela busca de resultados.

Mello (2009), ao estudar competéncias no dmbito da educagio e do traba-
lho, destaca a polissemia do termo e remete competéncias mais como modismo na
educacio, termo ainda nebuloso, que nio parece sobrepor o sentido de qualifica-
¢do. Seu estudo revela a esséncia descritiva das competéncias, que desconsidera os
atributos subjacentes que nio podem ser isolados das préticas reais de trabalho,
necessarias ao desempenho em situagdes especificas, algo que estd no dmago do
sentido de competéncias. Le Boterf (1995) define competéncia como um “saber
agir” responsavel, admitido pelos outros, que mobiliza, integra e transfere conhe-
cimentos, recursos e habilidades, em uma dada situagio profissional.

Fleury e Fleury (2001) esclarecem que a no¢io de competéncia agrega va-
lor econdémico & organiza¢io e valor social ao individuo, pois ao desenvolverem
competéncias essenciais para o sucesso da organiza¢io, as pessoas investem em
si préprias. Observa-se entdo que, em se tratando de competéncias, algo tem de
estar claro em sua concepgio: o reconhecimento das contribui¢ées individuaispara
a diferenciagdodos resultados organizacionais.
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Entdo, competéncia pode ser considerada como uma capacidade mobiliza-
da, integrada e apreendida que leva a um desempenho desejado. Sua mobilizacio
depende de uma cultura organizacional que favoreca as condi¢bes para agir. Seu
desenvolvimento permite resolver problemas de forma satisfatéria em um con-
texto especifico, mobilizando intmeras capacidades de maneira integrada. Diver-
sos autores destacam a articulagdo entre trabalhadores, organizacdes e sociedade,
questdes que povoam o campo das competéncias (ANTONELLO, 2004; LE BO-
TERF, 2003; ZARIFIAN, 2001).

Embora as competéncias tenham sido desenvolvidas inicialmente no setor
privado, observa-se que o setor publico tem tratado de incorporar o tema a partir
do modelo de gestio por competéncias, seja no ambito da capacitacdo, seja no da
gestido. Mello et al. (2012) elucidam essa realidade por meio de exemplos em are-
as da gestdo de pessoas, como selecdo e capacitacdo, trazendo uma compreensio
prética sobre o tema.

O destaque a essa abordagem de gestio na administragio publica no Brasil
se deu com mais énfase apds a publicagio do Decreto Federal n° 5.707/2006, o
qual instituiu a politica e as diretrizes para o desenvolvimento de pessoal da admi-
nistracio publica federal direta, autdrquica e fundacional, dentre outros aspectos.
A definicdo de Fernandes (2013) apresenta a gestdo por competéncias enquanto
modelo de gestdo definido, descrito e formalizado, que compreende um conjunto
de conceitos e préticas para desenvolver de forma consistente, as competéncias das
pessoas e da organiza¢do. Surge como uma abordagem inovadora de gestio de pes-
soas, indicando uma relagio mais harmonica com a estratégia, configurando o que
Fernandes (2013) entende como gestao estratégica de pessoas com foco em compe-
téncias, o alinhamento das contribui¢des das pessoas aos objetivos organizacionais.

Na capacitagio, a gestdo por competéncias fornece a organizacio subsidios
para estruturar programas de treinamento formais ou informais, a fim de desen-
volver nas pessoas as competéncias necessarias. Logo, a gestdo por competéncias
volta-se a organizacdes que deliberam e institucionalizam um conjunto de compe-
téncias que desejam de seus colaboradores e o utilizam sistematicamente como pa-
rdmetro para desenvolver seus colaboradores (FERNANDES, 2013). Contudo, no
setor publico, a complexidade parece ser maior diante das legislagdes pertinentes
ao setor, que limitam em parte a implantacio da gestdo por competéncias.

Tendo como referéncias Le Boterf (1999) e Carbone et al. (2009), Brandio
e Bahry (2012) utilizam a denominacio “gestdo por competéncias”, argumentando
que a particula “por”, quando utilizada na formacio de adjuntos, indica intenc3o,
proposito, desejo. Logo, a expressdo anuncia a ideia de que o esforco gerencial tem
como objetivo estimular, fomentar, desenvolver, mobilizar competéncias. Para es-
ses autores, a gestdo por competéncias se vale de diferentes estratégias e instru-
mentos, com o propdsito de identificar e desenvolver as competéncias necessarias
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a consecugio dos objetivos organizacionais.

Sendo assim, em governos brasileiros, ao se tratar de gestdo de pessoas,
nos ultimos dez anos, é necessdrio haver uma visdo sistémica, que englobe estra-
tégia, resultados, competéncias e desenvolvimento de recursos humanos no setor
publico. Diante de uma for¢a de trabalho de quase 600.000 servidores civis ativos,
distribuidos em ministérios, érgios com status de ministérios, autarquias e fun-
dagdes, hé de se levar em conta a importincia do desenvolvimento desse pessoal
numa concepg¢io mais gerencial e empreendedora, planejando a¢des muito além
dos tradicionais treinamentos.

No entanto, observa-se que o desafio da gestdo de pessoas no setor publi-
o se concentra tanto em a¢des como em regula¢des. Se por um lado percebe-se a
grande demanda pela capacita¢io tradicional, por outro lado a contemporaneidade
tem mostrado que, no setor publico, hd a necessidade de se contemplarem aspectos
psicossociais e ambientais que podem repercutir de forma significativa no desenvol-
vimento do servidor. Isso implica motiva¢io pessoal, responsabilidades comparti-
lhadas, interagdo social- aspectos muitas vezes preteridos nas capacita¢des, mas es-
senciais no modelo de gestio por competéncias que o governo brasileiro demanda.

Ja no que se refere as regulacdes, em especial ao Decreto Federal n® 5.707 de
2006, destaca-se que ele trata da capacitacio, mas nio detalha outros aspectos essen-
ciais no desenvolvimento dos servidores, como as trilhas de aprendizagem referen-
ciadas por Freitas e Branddo (2006a). Entdo, o ideal a ser buscado, e talvez o mais di-
ficil, seja a elaboracio de instrumentos normativos que contemplem esses aspectos
que tém por esséncia o desenvolvimento do servidor como pessoa e como profissio-
nal, alinhando suas trilhas de aprendizagem com o desenvolvimento organizacional.

E 0 que se pondera nos itens a seguir: o mapeamento de competéncias e as
decorrentes trilhas de aprendizagem, possibilidades de efetivo desenvolvimento
pessoal e organizacional na administragio publica federal.

MAPEAMENTO DE COMPETENCIAS: A BASE PARA O
DESENVOLVIMENTO DA GESTAO POR COMPETENCIAS

O mapeamento de competéncias é considerado uma etapa preliminar da
gestdo por competéncias. Nem sempre se d4 a devida atencio para esse processo
significativo da abordagem, mas, como salienta Brandio (2012a), grande parte das
duvidas, dificuldades, equivocos e imprecisées no desenvolvimento da gestio por
competéncias emergeno curso de seus processos de mapeamento.
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Conceitualmente, o mapeamento de competéncias é o diagnéstico de com-
peténcias, o qual visa identificar a discrepancia entre as competéncias necessarias
para concretizar a estratégia organizacional e as competéncias internas existentes
na organiza¢do. Logo, o mapeamento se traduz em reconhecer o gap, a lacuna de
competéncias (BRANDAO, 2012a). Para tanto, se aplicam métodos, técnicas e ins-
trumentos para realizacio dessa etapa de conhecimento das competéncias, assim
como a sua sintonia.

O mapeamento de competéncias serve a trés finalidades: (i) aos colabora-
dores: como pardmetro para orientar o seu desenvolvimento profissional; (i) aos
gestores: como critério para avaliagio de desempenho e ferramenta para promover
o desenvolvimento de suas equipes, e (iii)  drea de recursos humanos: como orien-
tador do recrutamento, da gestio de carreiras e sobretudo dos planos e formacio
(LE BOTERF apud FREITAS; BRANDAO, 2006b).

Identificar as competéncias individuais numa organizac¢io, por exemplo, é
uma fase do mapeamento de competéncias. Sua descri¢io operacional é parte des-
se processo instrumental que tem o objetivo de qualificar a acido ou a atuac¢io do in-
dividuo no contexto de trabalho. O caminho mais frequente tem sido descrever as
competéncias em padrdes de desempenho que refletem as expectativas da organi-
zacdo no que se refere ao desempenho de seus colaboradores (BRANDAO, 2012a).

Mas como descrever os padrdes de desempenho desejados? De modo geral,
a literatura orienta a descrever desempenhos objetivos por meio de sentencas, as
quais iniciam com um verbo seguido de um objeto de a¢io, ap6s uma condigio
descrita que pode ser acrescentada de um critério. Nio é algo facil de elaborar, mas
o desenvolvimento da habilidade prética é importante na descri¢io das compe-
téncias. Um exemplo de sentenca é: “Redigir documentos, observando as normas
de redagio da Presidéncia da Republica, sem erros ortograficos.” O verbo “redigir”
sugere uma acio, “redigir o qué?”. Esse verbo é seguido de um que, neste caso, é
“documentos”. Redigir documentos, entdo, implica um desempenho observavel.
Por isso, a escolha do verbo na elaboracdo da sentenca deve refletir uma acio.

Apés definir a agdo, é necessario atribuir uma condi¢do sob a qual se es-
pera o seu desempenho. A condi¢io na sentenca referida acima é “observando as
normas de redagdo da Presidéncia da Republica”, ou seja, é um requisito que se
restringe a normas especificas, indicando regras, instrumentos, procedimentos
que ajudam a delimitar de forma mais clara e especifica a natureza do desempenho
esperado. J4 o critério indica um padrio de qualidade desejado, no caso “sem erros
ortogréficos”. Geralmente os critérios sdo descritos em termos de velocidade, exa-
tidao, qualidade, quantidade, pois indicam um padrio de éxito (BRANDAO, 2012).
No entanto, para subsidiar a adequada descri¢cdo da competéncia, existem técnicas
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e métodos que também devem ser considerados, tais como: anélise documental,

entrevista, grupo focal, questiondrio e observagio.

Em relagdo a administracio publica, o mapeamento de competéncias é uma
etapa de suma importancia para o levantamento de trés categorias de competén-
cias: as competéncias transversais governamentais, competéncias transversais or-

ganizacionais e competéncias setoriais, que sdo subdivididas em individuais técni-

cas e individuais gerenciais (BRASIL, 2013):

As competéncias transversais governamentais compreendem as
competéncias basicas requeridas por todos os servidores publicos
federais da administragio publica federal direta, autdrquica e fun-
dacional. As competéncias transversais organizacionais se referem
ao conjunto de elementos essenciais ao funcionamento da organiza-
¢do, ou seja, sdo as competéncias necessarias a todos os individuos e
equipes que atuam no ambito da instituicdo. As competéncias seto-
riais compreendem as competéncias técnicas e gerenciais. As com-
peténcias técnicas podem ser definidas como aquelas necessarias ao
desempenho de atividades de assessoramento ou operacionais, que
nio requerem o exercicio formal da lideranca. J4 as competéncias
gerenciais sdo os comportamentos requeridos daqueles que exercem
funcdes de supervisdo ou dire¢io (BRASIL, 2013, p. 15).

A Figura 1 apresenta as principais fases para implanta¢io da gestdo da capa-

citagdo por competéncias e sua légica de funcionamento.

Figura 1 - Construgio de sistemas de indicadores para ciclo de politicas publicas
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Fonte: adaptado de Brand4o (2012a, p.9).
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DESENVOLVIMENTO E APRENDIZAGEM ORGANIZACIONAL:
SUPORTE A FORMACAO DAS TRILHAS DE APRENDIZAGEM

Ao tratar da gestdo por competéncias na esfera publica e suas relagdes com
o desenvolvimento de pessoas por meio de trilhas de aprendizagem, é oportuno
situar o leitor sobre a complexidade do tema. Nesse sentido, ao adotar um modelo
de gestdo por competéncias, é natural que se planejem formas diversas de desen-
volvimento de pessoas, seja numa concepg¢io formal ou informal. As competén-
cias organizacionais sio resultado da aprendizagem coletiva da organizacio, mas
a aprendizagem também é um caminho para compreender o desenvolvimentode
competéncias. Logo, competéncias e aprendizagem tém uma forte relacio, impor-
tante para se entender a dinamica organizacional (TAKAHASHI; FISCHER, 2009).

Para Eboli (2010), houve uma evolucdo do treinamento para o sistema de
educac¢do corporativa, e isso se deu com o advento da gestio por competéncias,
transpondo o foco das necessidades individuais dos funcionérios para as estraté-
gias do negdcio. Nesse sentido surgem as trilhas de aprendizagem como estratégia
para promover o desenvolvimento de competéncias e tém como referéncias niao
somente as expectativas da organiza¢io, mas também as conveniéncias profissio-
nais das pessoas (FREITAS; BRANDAO, 2006).

Freitas e Brandio (2006, p.102) apontam que as trilhas sio os “caminhos
alternativos para promover o desenvolvimento pessoal e profissional”, o que su-
gere a existéncia de estilos ou formas de se aprender. No entender dos autores, as
trilhas representam o processo ou o meio pelo qual se adquire a competéncia, en-
quanto a competéncia representa uma manifestacido do que o individuo aprendeu.
Ambas estio relacionadas ao conceito de mudanga, porque levam a organizagio
a fazer a gestdo dos conhecimentos necessarios a sua atuacio, sistematizando as
informacées relativas 3 aprendizagem para os individuos.

Assim a competéncia demonstrada pelo desempenho do individuo
geralmente é visualizada como uma nova forma de realizar as tare-
fas, com mais qualidade ou mais precisio. Essa mudanca de com-
portamento no trabalho é decorrente de novos conhecimentos, ha-
bilidades e atitudes adquiridos pela pessoa por meio de elementos
inseridos em objetivos instrucionais de treinamentos, como um
resultado de aprendizagem desejado pela organizagdo (FREITAS;
BRANDAO, 2006, p.100).

Esses autores salientam que diferentes pessoas, ainda que tenham os mes-
mos interesses, percorrem trilhas diferentes. Para tanto, ha necessidade de reco-
nhecer quais sio os objetivos que balizam essas escolhas e os estilos de aprendiza-
gem de cada um (FREITAS; BRANDAO, 2006):
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As trilhas de aprendizagem também se diferenciam das grades de
treinamento pela riqueza e diversidade dos recursos de aprendiza-
gem contemplados. Além dos cursos presenciais, podem compor
uma trilha: treinamentos autoinstrucionais [sic], estagios, reunides
de trabalho, viagens de estudo, seminarios, jornais, livros, revis-
tas, sites e grupos de discussdo na internet, filmes, videos e outros
meios alternativos de aprimoramento pessoal e profissional (FREI-

TAS; BRANDAO, 2006, p. 103).

Dessa forma, diferentes pessoas podem construir trilhas diferenciadas, de
acordo com seus interesses e necessidades, e cabe a organiza¢io criar um mapa de
oportunidades de capacitagio. A competéncia a ser desenvolvida pode ser a mes-
ma, mas a trajetéria individual pode ser diferenciada (BRANDAO, 2012).

No entanto, a aprendizagem por si s6 tem sido mais estimulada nas organi-
zag¢des. Inumeras consultorias de gestdo de pessoas tém dedicado esforcos para de-
senvolver atividades de aprendizagem, em especial no campo do desenvolvimento
individual. Algumas trazem outras dreas do conhecimento para a gestdo de pessoas,
como as artes, por exemplo (RHINOW, 2001). Isso parece indicar uma ruptura com
modelos tradicionais de desenvolvimento de pessoas pautados na capacitagio por
meio de treinamentos formais de dura¢es diversas. Mas isso ndo acontece por aca-
so:a sobrevivéncia no mercado justifica esse rompimento, e por isso a demanda por
desenvolvimento de pessoas passa a ter uma dimensdo estratégica nas organiza-
¢des. Logo, parece evidente que o aprendizado organizacional torne-se estratégico e
desloque-se para as pessoas que sdo relevantes para a sobrevivéncia organizacional,
0 que,no ambito publico implica a prestagio de um servico de qualidade ao cidadio.

Rhinow (2001) argumenta que a inovag¢io também contribuiu para isso. Lo-
cais de pesquisa e desenvolvimento de novos produtos ou os arranjos produtivos
locais sdo exemplos da aprendizagem como uma via de mio dupla, onde os elos da
cadeia, como distribuidores, produtores e consumidores sio considerados focos
potenciaisde parceria, compreendendo tanto a realidade do cliente como a estru-
turagdo das atividades da organizac¢do, deslocando o foco da vantagem competitiva
para a pesquisa e o desenvolvimento. O autor esclarece que os programas de desen-
volvimento organizacionais também passaram a promover o autoconhecimento e
o autodesenvolvimento gradativos, fundamentais para o sucesso pessoal e profis-
sional. Isso contribuiu para criar condi¢ées, equilibrio e até mesmo a superacio
de limites para relacdes de trabalhomais produtivas e eficazes (RHINOW, 2001).

Ghedine, Testa e Freitas (2008), ao estudarem a aprendizagem por meio
da educagio a distancia via Internet (EADI), relacionam uma série de vantagens
e desvantagens. Embora esses programas atinjam um grande numero de pessoas
ao mesmo tempo e em diferentes locais, e isso produza redu¢io de custos com
treinamento, h4 falta de socializa¢io entre os participantes, dificuldades em de-
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finir estratégias de avaliagio confidveis, assim como os custos iniciais podem ser
elevados na implantac¢io da EADI.

O estudo de Antonello e Godoy (2009) revela que os processos e mode-
los de aprendizagem organizacionais predominantes priorizam abordagens mais
comportamentais,voltadas para resultados do processo de aprendizagem, como a
“aprendizagem baseada em praticas”(GHERARDI; NICOLINI,2001). J4 as tendén-
cias das praticas de aprendizagem nos estudosanalisados pelas autoras refletem
parcialmente a aprendizagem numa dimens3o histérica das organizag¢ées com foco
no treinamento e, mais recentemente, nos processos de mudanca (reengenharia,
gestdo de qualidade, downsizing, benchmarking, entre outros). Pouca importincia
é atribuida as praticas informais de aprendizagem nas organizacées, embora elas
sejam facilitadoras da aprendizagem (ANTONELLO; GODOQY, 2009).

Muitas vezes as trilhas de aprendizagem estdo dispostas nos ambientes or-
ganizacionais em formatos distintos, mas com o mesmo método de ensino. No en-
tanto, o aprendizado varia de acordo com o estilo de aprendizagem de cada um. Por
isso, é importante também dar especial aten¢do na adequacio das trilhas de apren-
dizagem aos estilos individuais. E o que explicam Dias et al. (2013) a partir da apren-
dizagem vivencial de Kolb (1984), da aprendizagem balanceada sugerida por Felder
(2010), e do estilo ativo-reflexivo comentado por Mintzberg e Gosling (2003).

O processo de aprendizagem vivencial de Kolb (1984) acontece pelas etapas
do ciclo desenvolvido pelo autor, que sio estas: experiéncia concreta, observa¢io
reflexiva, conceptualizagdo abstrata e experimentacio ativa. Esse ciclo de aprendi-
zagem geralmente comeca a partir de uma determinada a¢io, quando a pessoa se
envolve em uma experiéncia concreta, realiza observac¢des e reflexdes sobre essa
experiéncia e elabora conceitos, avalia esses conceitos em situa¢des novas, toman-
do decisées ou realizando reflexdes diante dessa experiéncia adquirida (ESCOLA
NACIONAL, 2012). Entdo, para Kolb (1984), a aprendizagem baseada na experi-
éncia pode ser considerada como reaprendizagem para adultos que acumulam um
grande repositério de experiéncias.

Felder (2010) sintetiza o aprendizado em um processo de duas etapas: a
recep¢do e o processamento de informagdes. Conforme o autor, deve-se ter entro-
samento entre o estilo de aprendizagem do aprendiz e o desenho instrucional de
dada disciplina, argumentando que as disciplinas precisam ser mais balanceadas,
sem o favorecimento de um estilo em detrimento de outro.

Por sua vez, para Mintzberg e Gosling (2003), a aprendizagem é mais efi-
ciente quando conecta ideias as experiéncias vividas. A func¢io do professor no
processo de ensino é alavancar esta conectividade, rompendo com a prética de es-
tudantes enquanto repositérios de conhecimento, sem reflexio.

Complementar a essas trés abordagens, destacam-se os estudos sobre es-

[ CEGOVCAPACIDADE ESTATAL E DEMOCRACIA |



tratégias de ensino voltadas para adultos de Knowles (1980). Seu modelo andra-
gobgico considera a necessidade de saber, a experiéncia adquirida do aprendiz, sua
prontiddo e orientacio para aprender, assim como fatores motivacionais. Logo, ao
tratar de trilhas de aprendizagens, é relevante entender a relacio entre ensino e
aprendizagem, assim como os atores e demais aspectos envolvidos no processo.

Almeida (2013), ao apresentar os resultados de pesquisa sobre trilhas de
aprendizagem a partir das lentes dos profissionais de recursos humanos revela
que, para esses profissionais, o treinamento formal estd sendo substituido pela
aprendizagem que acontece de multiplas formas.

Contudo, ha vantagens e desvantagens na adogio de trilhas de aprendiza-
gem nas organiza¢des. Como fatores positivos, Almeida (2013) destacaestes: au-
tonomia no processo de aprendizagem; aprendizado continuo; clareza do caminho
a percorrer; autodesenvolvimento; direcionamento no planejamento de carreira
e multiplicidade de op¢bes que potencializam o processo de aprendizagem. Ja no
que se refere aos fatores negativos, a autora acrescenta que nem sempre os pro-
fissionais querem autonomia no seu desenvolvimento profissional. Muitos ainda
mantém a ideia de que a organiza¢io é responsavel por seu plano de carreira, de-
legando a ela a responsabilidade também do seu aprendizado e desenvolvimento.

Observa-se entdo que grande parte dos estudos estimula as trilhas de
aprendizagem enquanto alternativa inovadora no desenvolvimento pessoal e pro-
fissional. Mas, como salienta Almeida (2013), sua operacionalizacio e aderéncia
por parte dos colaboradores permanecem complexas. Sendo assim, ha de se ter
claro que adotar trilhas de aprendizagem requer o estabelecimento de pactos entre
colaboradores e organizagio, pois nem sempre os desejos individuais estdo alinha-
dos aos objetivos organizacionais. No caso da administragdo publica no Brasil, um
caminho de equilibrio nessa rela¢io parece ser a vincula¢io do desenvolvimento
pessoal e profissional com a progressio por capacita¢io e qualificagio. No caso dos
servidores integrantes do Plano de Carreira dos Cargos Técnico-Administrativos
em Educacio (PCCTAE), por exemplo, hé incentivo & qualificacio com efeitos fi-
nanceiros ao servidor, relacionando o contetdo do curso comas atividades que de-
finem o ambiente organizacional de atua¢io do servidor e com o cargo sob o qual o
mesmo estd enquadrado. Paralelamente, hd uma série de legislacdes que regulam
os procedimentos para a concessdo do incentivo, assim como para a efetivacio do
enquadramento dos servidores integrantes do PCCTAE, como o Decreto Federal
n° 58242006 e as Leis Federais n® 11.091/2005 e n°® 12.7722012.

Sendo assim, a educa¢io formal estd cedendo espago para a uma educa-
¢do corporativa, mais dindmica, na qual, a partir das trilhas de aprendizagem, as
pessoas desenvolvem suas competéncias para se tornarem pessoas e profissionais
melhores. Embora a temética “aprendizagem” seja recente na administra¢io publi-
ca, a educagio corporativa estd presente em varias a¢des estratégicas do governo.
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Eboli (2010) destaca as investidas sobre o assunto na drea publica, como a
primeira Oficina de Educa¢io Corporativa, coordenada pelo Ministério do Desen-
volvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC) em 2003, iniciando a reflexio
sobre educacdo corporativa e desenvolvimento do pais. Em 2008, esse Ministério
lan¢ou o Prémio Educac¢do Corporativa, casos de sucesso, compartilhando conhe-
cimento e trocando experiéncias no &mbito da educac¢io corporativa.

SISTEMATIZACAO DE TRILHAS DE APRENDIZAGEM:
UM MODELO PROPOSTO

O sistema de trilhas de desenvolvimento profissional foi desenvolvido, nos
anos 2000, por analistas do Banco do Brasil (FREITAS; BRANDAO, 2006, p. 108).
Os grupos de trabalho que estavam envolvidos lancaram os seguintes questiona-
mentos: “Como construir trilhas de aprendizagem? A partir de que pontos de par-
tida? Como manter os pressupostos tedrico-filoséficos? Como estimular o plane-
jamento de trilhas de aprendizagem no dia-a-dia? Onde e como disponibilizar para
todas as orienta¢des do novo modelo de educagdo corporativa?”

Desenvolver a cultura da aprendizagem na organiza¢io através das trilhas
de aprendizagem requer desenvolver o conhecimento organizacional que vai além
da soma dos esforcos individuais. Momentos formais e informais, coletivos e in-
dividuais sio inerentes A cultura corporativa da aprendizagem. A aprendizagem
e a decorrente sistematizacio por meio das trilhas devem ser parte dos debates
estratégicos na instituicdo. Ou seja, a aprendizagem deve permear os valores or-
ganizacionais, deve estar evidenciada na visdo organizacional como meio para se
consolidar a missio organizacional.

A comunica¢io é de suma importancia a consecu¢io da estratégia organi-
zacional. Uma comunicag¢io que va além do estimulo as trilhas de aprendizagem,
que socialize resultados e compartilhe conhecimentos ao longo do caminho de de-
senvolvimento pessoal, profissional e organizacional. A comunica¢io exige trans-
paréncia e conectividade nas mais diferentes formas: presenciais, EAD, formais,
informais, individuais, coletivas, entre outras.

O significado de accountability perpassa as trilhas de aprendizagem na ad-
ministracdo publica em substituicdo & competitividade presente no setor priva-
do, o que reforca o desenvolvimento de competéncias na visio de Fleury e Fleury
(2001), quando esclarecem que a nogio de competénciaagrega valor econdmico a
organizacio e valor social ao individuo, pois as pessoas, ao desenvolverem compe-
téncias essenciais para o sucesso da organizac¢do, investem em si préprias.
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Dessa forma, as trilhas de aprendizagem se efetivam por meio de parcerias
diversas. Internamente, os gestores sdo essenciais para a aprendizagem de suas
equipes. Externamente, parcerias com os setores publico e privado contribuem para
agregar valor as trilhas. Mas isso também impée a¢ées que podem agradar mais
ou menos ao longo das trilhas. Por isso, é necessdrio haver uma comunica¢io ativa
que esclareca que, ao longo do caminho, ha concepgbes de aprendizagem diversas,
as quais podem garantir o sucesso das trilhas. Pablicos diversos, parcerias diversas
e concepgdes de ensino e aprendizagem diversas sdo pressupostos das trilhas de
aprendizagem. Tais concep¢des podem garantir o sucesso por meio dessa diversidade
ou tangenciar seu esgotamento diante dos entraves burocraticos inerentes ao setor.

Por fim, trilhas de aprendizagem demandam projetos de educagio corpo-
rativa que efetivamente acompanhem o desenvolvimento dos colaboradores e da
organizacio, o que implica recursos fisicos, tecnoldgicos, humanos e educacionais.

Cabe enfatizar que as trilhas de aprendizagem devem avancar, também, para
a gestdo de desempenho, um campo ainda nebuloso no setor publico, mas neces-
séario diante do contingente de servidores publicos na administragio publica atual
e do contingente previsto pela OCDE para aposentadoria (OCDE, 2010). Nesse
sentido, as trilhas oferecem oportunidades importantes para que a administra¢io
publica coloque em praética, de fato, o que prevé o Decreto Federal n° 5.707/2006
ao mencionar, no seu Art. 3°, as diretrizes da politica nacional de desenvolvimen-
to profissional, itens VI“incentivar a inclusio das atividades de capacitacdo como
requisito para a promogio funcional do servidor nas carreiras da administra¢io
publica federal direta, autdrquica e fundacional, e assegurar a ele a participagdo
nessas atividades;” e VII “considerar o resultado das a¢ées de capacitacio e a men-
sura¢io do desempenho do servidor complementares entre si” (OCDE, 2010).

CONSIDERACOES FINAIS

A contemporaneidade da administra¢io publica no Brasil tem desenvolvi-
do a¢des que visam romper com o modelo patrimonialista e burocrético, revelan-
do novos contornos da gestio de pessoas, estimulando autonomia, participagéo,
competéncias e aprendizagem nas praticas organizacionais.

O mapeamento de competéncias tem contribuido para isso, pois é a essén-
cia para a implantac¢do e desenvolvimento da gestdo por competéncias. Mas rom-
per com o trabalho centrado na tarefa e migrar o foco para os atributos do indivi-
duo tem sido um desafio, em especial pela regulagido da administra¢do publica no
Brasil, que ndo acompanha as mudancas necessarias na gestdo de pessoas.
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Incluir o tema gestio por competéncias nas estratégias das organiza¢des publi-
cas também tem sido um dilema constante, diante do fato deque o dia-a-dia de grande
partedos gestores, sendo da totalidade, estd centrado em executar tarefas, sobrando
pouco espago para pensar e desenvolver a organiza¢io numa dimensio estratégica.

A relacio entre competéncias e aprendizagem pode constituir um caminho
para compreender e desenvolver a dindmica organizacional. As trilhas de aprendi-
zagem mostram-se atrativas nesse contexto, compartilhando valores organizacio-
nais e objetivos individuais. H4 ganhos nesse processo, como a introducio da ino-
vagdo na cultura organizacional como agente de mudanca. Sem desenvolvimento
nio hé inovacio, e sem fomento a ela, o desenvolvimento nio acontece. No entan-
to, as trilhas de aprendizagem requerempactos entre colaboradores e organizacio
e, para tanto, a boa comunicagio é essencial, compartilhando experiéncias e resul-
tados, prestando contas dos investimentos nas pessoas, com parceiros publicos e
privados, buscando desenvolver a cultura de aprendizagem como permanente e
estratégica na gestio de pessoas.

A discussio da gestdo por competéncias, apresentada neste capitulo, vai
além do alerta, da reflexio tedrica, pois se apresenta como uma possibilidade de
aplicacdo concreta. O desenvolvimento pessoal e profissional por meio das trilhas
de aprendizagem nio necessariamente leva a ganhos financeiros imediatos, mas
pode contribuir para minimizar os indices de remocéo, redistribuicio e vacincia
na administracio publica brasileira, bem como reduzir custos e melhorar a quali-
dade dos servicos prestados no médio prazo.

REFERENCIAS

ALMEIDA, M. A. Trilhas de aprendizagem: um estudo de caso. In: IX Congresso Nacio-
nal de Exceléncia em Gestdo,Rio de Janeiro, 2013. Anais eletrénicos... Rio de Janei-
ro: [s.n.], 2013. Disponivel em: <http://www.excelenciaemgestao.org/Portals/2/docu-
ments/cneg9/anais/T13_0687_3823.pdf> Acesso em: 02 jan. 2014. ISSN 1984-2354

ANTONELLO, C. S. Alternativas de articulagio entre programas de formacgio ge-
rencial e as praticas de trabalho: uma contribuicio no desenvolvimento de competén-
cias. 2004. 378 f. Tese (Doutorado em Administragio) Programa de Pés-Graduagio em
Administracio, Escola de Administra¢do, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, 2004.

ANTONELLOQ, C. S.; GODOY, A. S. Uma agenda brasileira para os estudos em aprendi-
zagem organizacional. Revista de Administracido de Empresas - RAE. Sio Paulo: v.
49, n. 3, p.266-281, jul set. 2009.

ANTONELLO, C. S.; PANTOJA, M. J. Gestao de Pessoas: bases tedricas e experién-
cias no setor publico. Brasilia: ENAP, 2010.

[ CEGOVCAPACIDADE ESTATAL E DEMOCRACIA |



BARTH, M. et al. Developing key competencies for sustainable development in higher edu-
cation. International Journal of Sustainability in Higher Education (IJSHE), [s.1],
v. 8 n. 4, 2007, p. 416-430. Special Issue “Sustainable University” - holistic approach to
sustainability in higher education institutions. ISSN 1467-6370 Disponivel em: <http://
www.emeraldinsight.com/journals.htm?articleid=1630631> Acesso em: 01 out. 2013.

BERGUE, S.T. Gestao estratégica de pessoas no setor piblico. Sio Paulo: Atlas, 2014.

BORBA, J. V.S. Administra¢io e Gestido Publica: reflexdes e discussées. In: MELLO,
S.PT. (Org.) Administracio publica contemporanea: temas para o debate. Pelotas:
Editora UFPel, 2012.

BORGES-ANDRADE, J. E.; ABBAD, G. S.; MOURAQ, L. Treinamento, Desenvolvi-
mento e Educacio em Organizacdes e Trabalho: fundamentos para a gestdo de
pessoas. Porto Alegre: Artmed, 2006.

BRANDAQO, H. P; BAHRY, C. P. Gestio por competéncias: métodos e técnicas para ma-
peamento de competéncias. Revista do Servico Publico - RSP. Brasilia: v. 56, n. 2,p.
179-194, abr.-jun. 2005.

BRANDAO, H. P. Mapeamento de competéncias: métodos e técnicas e aplicacées em
gestdo de pessoas. Sdo Paulo: Atlas, 2012a.

BRANDAO, H. P. et al. Desempenho organizacional e suas relacées com competéncias
gerenciais, suporte organizacional e treinamento. Revista de Administracio de Em-
presas - RAE. Sio Paulo: v.47, n.4, p.523-539, out./nov./dez. 2012b.

BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Subsecretaria de Planeja-
mento, Orcamento e Administracio. Plano de capacitagcdo 2012-2015. Brasilia, DF,
2012. 64 p.

. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Secretaria de Gestio Pu-
blica. Guia da gestido da capacitacio por competéncias. 2013. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Simone/Downloads/guia-gestao-da-capacitacao-por-competencias-
-cd%20(1).pdf> Acesso em: 20 Abr. 2014.

. Decreto Federal n° 5.707, de 23 de fevereiro de 2006. Institui a Politica e as
Diretrizes para o Desenvolvimento de Pessoal da administra¢do ptblica federal direta,
autdrquica e fundacional, e regulamenta dispositivos da Lei no 8.112, de 11 de dezem-
bro de 1990. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 24 de fev. de
2006, Secdo 1, n° 40, p.3.

CARBONE, P. P; B RANDAO, H. P; LEITE, J. B. D. Gestio por competéncias e ges-
tdo do conhecimento. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 2009.

COLLIN, T.; GRASSER, B. Das competéncias individuais a competéncia coletiva: contribui-
¢Oes daaprendizagem em um servigo de emergéncia hospitalar. In: RETOUR, D. et al. Com-
peténcias coletivas: no limiar da estratégia. Porto Alegre: Bookman, 2011, p. [79-98].

COSTIN, C. Administracdo publica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010.

POLITICAS DE EMPREGO, TRABALHO E PREVIDENCIA



DIAS, G. P. P; SAUAIA, A. C. A,; YOSHIZAKI, H. T. Y. Revista de Administracio de
Empresas. Sio Paulo: v. 53, n. 5, p.469-484, set./out. 2013.

EBOLI, M. Papéis e responsabilidades na gestdo da educa¢io corporativa. In: EBOLI,
Marisa et al. (Colab.). Educag¢do Corporativa - fundamentos, evolucio e implantacio
de projetos. Sao Paulo: Atlas, 2010.

ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA. Apostila do Curso: Didatica
para facilitadores de aprendizagem. Brasilia: ENAP, 2012.

FELDER, R. M. Are learning styles invalid? (Hint: no!). On-Course News-letter,
2010. Disponivel em: <http://www4.ncsu.edu/unity/lockers/users/f/felder/public/
Papers/LS_Validity(On-Course).pdf> Acesso em: 24 fev.2012.

FERNANDES, B.R. Gestio estratégica de pessoas com foco em competéncias. Rio
de Janeiro: Elsevier, 2013.

FLEURY, M.T.L.; FLEURY, A. Construindo o conceito de competéncia. In: Revista de Ad-
ministracio Contemporanea - RAC. Rio de Janeiro, 2001, p. 183-196. Edi¢io Especial.

. Estratégias Empresariais e Formacio de Competéncias: um quebra-ca-
beca caleidoscépico da industria brasileira. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas. 2008.

FREITAS, I. A.; BRANDAO, H.P. Trilhas de aprendizagem como estratégia de TD&E. In:
BORGES-ANDRADE, J. E.; ABBAD, G. S., MOURAQ, L. (Orgs.) Treinamento, desen-
volvimento e educacio em organizacées e trabalho: fundamentos para a gestio
de pessoas. Porto Alegre: Artmed, 2006, p. 97-113.

GHEDINE, T.; TESTA, M.G.; FREITAS, H.M.R. Educacio a distancia via Internet em
grandes empresas brasileiras. Revista de Administracio de Empresas [online].
2008, v. 48, n.4, p. 49-63. ISSN 0034-7590.

GHERARDI, S; NICOLINI, D.The sociological foundations of organizational learning.
In: DIERKES, M. et al. (Orgs.). Handbook of Organizational Learning and Know-
ledge. London: Oxford University Press, 2001. p. 35-60.

GRAMIGNA, M.R. Modelo de competéncias e gestio dos talentos. 2. ed. Sio Pau-
lo: Pearson Prentice Hall, 2007.

KOLB, D. Experiential learning: experience as the source of learning and develop-
ment. Englewood Cliffs: Prentice-Hall, 1984.

KNOWLES, M. S. The modern practice of adult education: From pedagogy to an-
dragogy. Chicago: Follett, 1980.

LEBOYER, L.C. Gestion de las competencias. Barcelona: Gestién, 1997.

LE BOTERF, G. De la compétence — essai sur un attracteurétrange. Paris: Les Editions
d’Organisations, 1995.

[ CEGOVCAPACIDADE ESTATAL E DEMOCRACIA |



. Competénceet navigation professionnelle. Paris: Les Editions d’Organi-
sations, 1999.

. Desenvolvendo a competéncia dos profissionais. Porto Alegre: Artmed, 2003.

LOIOLA, E.; NERIS, J.S.; BASTOS, A.V.B. Aprendizagem em organizacées: mecanis-
mos que articulam processos individuais e coletivos. In: BORGES-ANDRADE, J.E.;
ABBAD, G.S., MOURAQ, L. (Orgs.) Treinamento, desenvolvimento e educagio em
organizacgdes e trabalho: fundamentos para a gestdo de pessoas. Porto Alegre: Art-
med, 2006, p. [114-136].

MELLO, S.P.T. Tecnélogo: competéncias e mercado de trabalho. Pelotas: UFPel, 2009.

MELLO, S.P.T. et al. A realidade sobre a gestdo por competéncias no setor publico fe-
deral: o que expressam os gestores. In: MELLO, S.P.T. (Org.) Administracio publica
contemporinea: temas para o debate. Pelotas: UFPel, 2012, p. [123-153].

MINTZBERG, H.; GOSLING, J. Educando administradores além das fronteiras. Revis-
ta de Administracio de Empresas, v. 43, n.2, 2003, p. [29-43].

OCDE. Organizac¢do de Cooperagio e Desenvolvimento Econémicos. Avaliacdo da Ges-
tiao de Recursos Humanos no Governo-Relatério da OCDE: Brasil 2010: [Brasilia,
DF]: OCDE, [s.a]. Disponivel em:<http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Manage-
ment/oecd/governance/avaliacao-da-gestao-de-recursos-humanos-no-governo-relato-
rio-da-ocde-brasil_9789264086098-pt>Acesso em: 01 fev. 2014.ISBN: 9789264086098.

PEDAGOGIA DO trabalho na cumulacio flexivel: os processos de “exclusio includente”
e “inclusio excludente” como uma forma de dualidade estrutural. Boletim Técnico
do Senac. Rio de Janeiro, v.31, n.1, p.32-37, jan./abr. 2005. Registro de Entrevista
da Dra. Acacia Kuenzer, com perguntas da Dra. Neize Deluiz. Disponivel em: <http://
www.senac.br/BTS/311/boltec311c.htm.> Acesso em 01 fev.2014.

PRAHALAD, C.; HAMEL, G. The core competence of the corporation. Harvard Busi-
ness Review, v. 68, n. 3, May/June, 1990.

RHINOW, G. Inovando e competindo por meio da gestio de pessoas. Revista de
Administra¢io de Empresas. Contraponto. V.8, n° 1, p.2-7, Jan.-Mar. 2001
Disponivel —em: <http://rae.fgv.br/sites/rae.fgv.br/files/artigos/10.1590_S0034-
75902001000100013.pdf> Acesso em: 20 Abr. 2014.

TAKAHASHI, A. R. W,; FISCHER, A. L. Aprendizagem e competéncias organizacionais
em institui¢des de educagio tecnolégica: estudos de casos. Revista de Administra-
¢io de Empresas - RAE, Sio Paulo, v.44, n.4, p.327-341, out./nov./dez. 2009.

ULRICH, D. et al. Competéncias globais do RH: agregando valor competitivo de fora
para dentro. Porto Alegre: Bookman, 2014.

ZARIFIAN, P. Objetivo competéncia: por uma nova légica. Sio Paulo: Atlas, 2001.

POLITICAS DE EMPREGO, TRABALHO E PREVIDENCIA



[CAPITULO]

POLITICAS DE
CAPACITACAO E
DESENVOLVIMENTO
DE SERVIDORES:

O CASO DA UFRGS

DIOGO JOEL DEMARCO

Possui graduagdo em Engenharia Agrondmica pela Universidade Federal

de Pelotas (1992), mestrado em Educagdo pela Universidade de Séo Paulo
(2001), e doutorado em Educagéo pela Universidade de Séo Paulo (2007).
Atualmente é professor adjunto da Escola de Administragio da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (EA/UFRGS), atuando no curso de Administra-
¢do com énfase em Publica e Social.

RAQUEL ALINE CANUTO MUNIZ BARRETO

Possui graduagio em Ciéncias Sociais (2005) e especializagio em Gestéo da
Educagdo (2007), ambas as formagées foram realizadas na Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). Atualmente é servidora técnico-ad-
ministrava e estd na diregéio da Divisdo de Qualificagio e Aperfeicoamento
da Escola de Desenvolvimento de Servidores da UFRGS.

REBECA CAMPANI DONAZAR

Possui graduagio em Ciéncias Sociais (2006) e especializagio em Gestéo So-
cial (2008). Ambas as formagées foram realizadas na Universidade Federal
do Rio Grande do Sul (UFRGS). Atualmente é servidora técnico-administrava
e estd na diregdo da Escola de Desenvolvimento de Servidores da UFRGS.

(1) Nao obstante este capitulo poder ser lido isoladamente, ele complementa o capitulo 3
(Trilhas de Aprendizagem e Mapeamento de Competéncias: uma solugéo efetiva, escrito por Clau-
dia Medianeira Cruz Rodrigues, Simone Portella Teixeira de Mello e José Luis Duarte Ribeiro),
apresentando o Plano Nacional de Desenvolvimento de Pessoas e avaliando o caso particular
da Escola de Desenvolvimento de Servidores da Universidade Federal do Rio Grande do Sul.

[ CEGOVCAPACIDADE ESTATAL E DEMOCRACIA |



INTRODUCAO

O presente capitulo tem o objetivo de apresentar a experiéncia da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) em gestdo da 4rea de capacitagdo alinhada as
politicas nacionais de capacitacio e desenvolvimento de servidores. No texto, sdo anali-
sadas as finalidades e as diretrizes apresentadas nas politicas nacionais de capacitagio e
desenvolvimento de servidores, instituidas pelo Ministério do Planejamento, Or¢amen-
to e Gestdo e pelo Ministério da Educagio, em comparagio com os programas desen-
volvidos pela UFRGS no mesmo periodo. A partir dessa comparagio, sio avaliados os
atuais desafios enfrentados pela Escola de Desenvolvimento de Servidores da UFRGS.

Trata-se de um relato de experiéncia, com o suporte metodolégico de pesqui-
sa documental. Inicialmente, foram consultadas as legislacdes que regulamentam a
area de pessoal no dmbito do servico publico federal. Posteriormente, dedicou-se ao
estudo especifico sobre as normas afetas exclusivamente s Institui¢des Federais de
Ensino Superior (IFES). Apés ser examinada a legislagdo federal, foram consultadas
as normativas internas da UFRGS, relativas a 4rea de desenvolvimento de pessoas. O
histérico sobre a drea de capacitagdo na UFRGS foi composto por intermédio da pes-
quisa em portarias de criagio de novos érgios e de designacio de funcio de direcio
e pela consulta em pastas funcionais de servidores que ja trabalharam nessa érea.
Dessa forma, foi possivel compor o percurso percorrido pela gestio da capacitacio
na UFRGS, desde a década de 1970 até os dias atuais. A década de 1970 foi escolhi-
da como ponto de partida para a trajetéria relatada porque o primeiro registro de
curso de capacita¢ido encontrado no Sistema de Recursos Humanos é datado desse
periodo. A fonte de pesquisa sobre as acdes de aperfeicoamento desenvolvidas foi o
Sistema de Recursos Humanos, que é o banco de dados da UFRGS no qual sdo cadas-
trados os dados funcionais dos servidores da instituicio.

UM BREVE RELATO SOBRE AS FINALIDADES E
DIRETRIZES DAS POLITICAS NACIONAIS DE
CAPACITACAO E DE DESENVOLVIMENTO DE
SERVIDORES COMPARADAS COM A EXPERIENCIA
DA UFRGS DE GESTAO DA CAPACITACAO

Esta secdo descreve os principais eixos da Politica Nacional de Capacitagdo
instituida em 1998, posteriormente ampliada em 2006 com a publica¢io da Poli-
tica Nacional de Desenvolvimento de Pessoal (PNDP); apresenta as diretrizes do
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Plano de Desenvolvimento dos Integrantes do Plano de Carreira dos Cargos Técni-
co-Administrativos em Educa¢io (PDIPCCTAE), estabelecido em 2006, e do Plano
Nacional de Desenvolvimento Profissional dos Servidores integrantes do Plano de
Carreira dos Cargos Técnico-administrativos em Educacio, instituido em 2014; e
compara a politica de capacitagdo em 4mbito nacional com os programas de capa-
citagdo desenvolvidos pela UFRGS.

Inicialmente, é importante descrever as circunstancias em que a Politica
Nacional de Capacitacio foi instituida, com a publicacio do Decreto n® 2.794, de 1°
de outubro de 1998. A promulgacio desse decreto foi a primeira iniciativa efetiva
do governo federal brasileiro em investir, de forma sistémica, em capacitagio. A
aprovacio da Politica Nacional de Capacitagdo foi um dos resultados de um contex-
to de reforma do Estado, vivenciado na década de 1990, que impulsionou mudan-
¢as na area de gestdo de pessoas. A denominada reforma gerencial trouxe, como
objetivo central, o modelo flexivel de gestio, estruturado pela modernizagio, pela
profissionalizacio do servigo publico e pelo foco em resultados. A transi¢do do mo-
delo burocratico de gestio para o modelo gerencial demandou um novo perfil de
servidores, o qual passou a ser desenvolvido por meio dessa politica.

O Decreto n° 2.794/1998, em seu Art. 1°, ao elencar suas finalidades, apre-
sentou alguns elementos caracteristicos do novo modelo de gestio, tais como: os
conceitos de eficiéncia e de qualidade, que estdo relacionados ao paradigma da ini-
ciativa privada, que possui como propésito principal a gestio orientada a resulta-
dos; a capacitacio permanente, que prop&e a formacio continuada de profissionais,
de forma versatil e flexivel, com o intuito de ser adaptével aos diferentes contextos
laborais; a proposi¢do de adequar o quadro de servidores aos novos perfis profissio-
nais requeridos no setor publico, que evidencia o pressuposto central a essa politi-
ca, a formagdo de profissionais capacitados ao novo modelo de gestdo; a divulgacio
e o controle dos resultados das a¢ées de capacitacdo, que passou a vincular a capaci-
tacdo ao desempenho, ao incentivar a avaliagio do impacto das a¢es de capacitagido
no local de trabalho; e, por dltimo, é elencada como finalidade a racionalizagio e a
efetividade dos gastos com capacita¢io, com o intuito de dar publicidade aos inves-
timentos com capacita¢io em cada 6rgio federal, bem como controlé-los.

Ao final da década de 1990, o contexto nacional de reforma do Estado e a
publicac¢io da Politica Nacional de Capacita¢io repercutiram nas caracteristicas da
gestdo administrativa das universidades federais e, consequentemente, na UFR-
GS. Nesse mesmo periodo, a 4rea desenvolvimento de pessoas da UFRGS sofreu
mudangas substanciais em sua estrutura de pessoal, em suas competéncias e em
suas atividades. E possivel relacionar a nova estrutura organizacional s mudan-
¢as trazidas pelo novo modelo de gestdo do pais, marcadas pela transi¢io entre
o modelo burocratico e o gerencial. E possivel, ainda, observar na estruturacio
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dos setores da administragdo central da UFRGS, a transi¢io de uma visio classi-
ca de administracdo para a visio apresentada pela Escola de Rela¢ées Humanas,
que alterou a capacitacio de uma visio unilateral, restritiva, voltada somente para
o cargo e planejada apenas pela instituigdo, para levantamentos de necessidades
mais participativos, em que os servidores passaram a participar das escolhas de
sua formacio.

Nesse sentido, destaca-se a seguinte explicacio sobre o surgimento do con-
ceito de desenvolvimento de recursos humanos:

Com o surgimento da Escola das Relagbes Humanas, a idéia de
treinamento, além de capacitar as pessoas para o desempenho das
tarefas, passou a englobar também os aspectos voltados para o re-
lacionamento interpessoal e sua interagdo com a organiza¢io. Com
a adogio do enfoque sistémico na administragdo, os programas de
treinamento tornaram-se ainda mais amplos passando a considerar
entre outros objetivos, as necessidades e aspira¢des do individuo,
suas motiva¢bes e dificuldades de aprendizagem. Tais objetivos le-
varam muitas organiza¢des a trabalharem com o novo conceito de
desenvolvimento de recursos humanos. Com as mudancas ocorridas
nas organizagdes, as a¢des de treinamento e desenvolvimento (T&D)
passaram a ser mais de apoio que de execugio, tornando-se mais de
facilitador no processo de desenvolvimento das pessoas do que o de
programador e executor (GIL apud MAGALHAES, 2006, p. 4).

Nesse contexto, é possivel depreender do Decreto n° 2.794/1998, algumas
diretrizes que indicaram essa mudanca do perfil de servidor publico que se buscava
formar. O perfil buscado passou a ser de um servidor com maiores responsabili-
dades e maior autonomia para eleger suas capacita¢des. O servidor publico passou
a ser reconhecido como agente de sua prépria capacitagdo, quando lhe foi possi-
bilitado associar seus interesses individuais as areas de interesse da institui¢io;
0s 6rgdos passaram a ser responsaveis por oportunizar, anualmente, no minimo,
uma acio de capacitagdo por servidor, prioritariamente internas e ministradas por
servidores do préprio 6rgio; as agdes de capacitagio passaram a ser recomendadas
como requisito para promogio nas carreiras; e, os programas de capacitagio e de
avaliacio de desempenho passaram estar integrados.

No mesmo ano em que foi publicada a Politica Nacional de Capacitacio, a
UFRGS desenvolveu o seu primeiro Programa de Qualificacio e Aperfeicoamen-
to. Esse programa foi concebido com o intuito de criar condi¢des internas para a
formacéo do servidor técnico-administrativo, como um perfil especifico de profis-
sional especializado na 4rea da educagio, o qual deveria ser sensivel as questdes
pertinentes a uma universidade publica, gratuita e de qualidade. Esse documento
ampliou o propésito da area de treinamento, quando alterou o foco das a¢des de
aperfeicoamento, que se voltavam principalmente as atividades do cargo e pas-
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saram para uma formagio geral, mais abrangente e vinculada aos objetivos insti-
tucionais. Anteriormente, as capacita¢cdes concentravam-se em areas técnicas ou
de suporte e apoio. A nova perspectiva voltou-se ao desenvolvimento integral e
a formacdo de profissionais comprometidos com a consecu¢io dos objetivos da
instituicdo. Para alcancar esse propésito, buscou formar profissionais habilitados
para conceber e gerenciar atividades administrativas e pedagégicas.

No pais, inaugurava-se um novo contexto de investimento em capacita-
¢do, com a publicacdo da Politica Nacional de Capacitacio. No mesmo periodo, a
UFRGS concebia um programa de formagio profissional voltado a emancipag¢io do
trabalhador. Foi desenvolvido na Universidade um programa voltado & promo¢io
da autonomia dos servidores técnico-administrativos, em todos os sentidos, inclu-
sive em suas escolhas de dreas de formacéo. As finalidades apresentadas na Politica
Nacional de Capacitagido buscaram assegurar a valorizagido do servidor por meio
da capacitagio, a necessidade de atualizagdo profissional e o desenvolvimento de
servidores associado aos objetivos institucionais. Esses fatores alteraram o perfil
de servidor publico procurado e legitimaram a busca pela ampliacio das atividades
e das responsabilidades dos profissionais da drea administrativa na UFRGS.

Estava intrinseco ao Programa de Qualificagio e Aperfeicoamento dos ser-
vidores da UFRGS o objetivo de aproximar as atividades de concepgio e de execu-
¢do sobre o trabalho. Conforme o texto de apresenta¢io desse Programa, “a forma-
¢io profissional proposta caracteriza-se como integral, voltada a aspectos gerais e
técnicos e integrada a educagio basica, rejeitando agdes que se possam caracterizar
como adestramento ou treinamento de pessoas” (UFRGS, 1998, p. 2). Cabe ainda
destacar alguns dos principios norteadores desse Programa:

[...] - a emancipac¢do do técnico-administrativo em educac¢io deve ser
buscada pela apropriac¢io do processo de trabalho por ele desenvol-
vido, garantindo-se que a construcio de critérios para planejamen-
to, responsabilizacdo por execugio e avaliagio de a¢des seja coletiva
e de dominio publico; - todas as a¢bes de administracio e desenvol-
vimento de recursos humanos da Universidade devem constituir-se
em ato pedagdgico, no sentido de possibilitarem a reflexdo-acdo; - a
preocupac¢io com a qualidade de vida do trabalhador deve ser ex-
pressa pela Universidade na garantia de condi¢bes de trabalho ade-
quadas e na democratiza¢io das rela¢des de trabalho e da estrutura
de poder, com respeito as diferencas e igualdade nas oportunidades
de opinifo e de participacio [...] (UFRGS, 1998, p. 2-3).

A Politica Nacional de Capacitagdo e o Programa de Qualificagio e Aperfei-
¢oamento dos servidores da UFRGS tém pontos em comum, os quais serdo des-
tacados. Ambos foram desenvolvidos com o intuito de promover, por meio da ca-
pacitacio, as condi¢des para elevar a qualidade dos servigos publicos prestados ao
cidaddo. A primeira finalidade apresentada no Decreto n° 2.794/1998, convalidou
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essa proposta ao indicar a preocupa¢io com a “melhoria da eficiéncia do servigo
publico e da qualidade dos servigos prestados ao cidadido” (BRASIL, 1998). O Pro-
grama de Qualificacio e Aperfeicoamento desenvolvido em 1998, na UFRGS, tinha
o objetivo geral de:
[...] promover o desenvolvimento integral dos servidores técnico-
-administrativos e ocupantes de cargos e func¢des de Direcio, Chefia
e Assessoria, visando a melhoria dos servicos prestados pela Uni-

versidade e ao cumprimento de seus compromissos sociais como
Institui¢do Publica (UFRGS, 1998, p. 3).

Dessa forma, a UFRGS, em consonancia com a Politica Nacional, elaborou
seu programa de capacitagdo de servidores orientado A busca de resultados, com
qualidade, mas vinculou esse objetivo ao compromisso social da Universidade,
como institui¢do publica.

Outra relagio entre a Politica Nacional de Capacitacio e o Programa de Qua-
lificagio e Aperfeicoamento dos servidores da UFRGS est4 na aproximacio da capa-
citagdo aos objetivos institucionais. A UFRGS, em seu Programa, associou a avalia-
¢do de necessidades de qualificagio e aperfeicoamento ao projeto institucional de
Universidade. Ao mesmo tempo em que a Politica Nacional orientou que as a¢des de
capacitagio contribuissem para a atualizagio profissional de forma orientada as ne-
cessidades institucionais dos 6rgdos e entidades da Administra¢io Publica Federal.

Mais tarde, no 4mbito das IFES, em 12 de janeiro de 2005, foi aprovado

o Plano de Carreira dos Cargos Técnico-Administrativos em Educacio (PCCTAE),

por meio da publicagio da Lei n® 11.091. E importante destacar alguns principios

e diretrizes do PCCTAE, que fazem alusido ao perfil profissional e ao estilo de ca-

pacitacio proposto. Esse Plano de Carreira refor¢a a importincia dos seguintes
principios e diretrizes:

[...] qualidade do processo de trabalho; reconhecimento do saber nio

instituido resultante da atua¢do profissional na dindmica de ensino,

de pesquisa e de extensio; vinculagio ao planejamento estratégico

e ao desenvolvimento organizacional das institui¢bes; desenvolvi-

mento do servidor vinculado aos objetivos institucionais; garantia

de programas de capacitacdo que contemplem a formacio especifica
e a geral, nesta incluida a educagio formal [...] (BRASIL, 2005).

Com o intuito de regulamentar os pressupostos apresentados pelo novo
Plano de Carreira, em 29 de junho de 2006, foi publicado o Decreto n® 5.825, que
estabeleceu as diretrizes para elaboracio do Plano de Desenvolvimento dos Inte-
grantes do Plano de Carreira dos Cargos Técnico-Administrativos em Educa¢io
(PDIPCCTAE), instituido pela Lei no 11.091/2005.

O Decreto n° 5.825/2006 determinou que o PDIPCCTAE fosse estruturado
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por trés grandes programas: o Programa de Capacitagio e Aperfeicoamento; o Pro-
grama de Avaliacio de Desempenho e o Dimensionamento de Pessoal. Dessa for-
ma, inerentes aos programas propostos como estruturantes da gestio de pessoas
nas IFES deveriam estar presentes alguns pressupostos, os quais foram descritos
no Art. 4°. Dentre esses pressupostos, quanto ao desenvolvimento profissional é
importante destacar os seguintes incisos:

I - a fungio estratégica do ocupante da carreira dentro da IFE; II -
a apropriagdo do processo de trabalho pelos ocupantes da carreira,
inserindo-os como sujeitos no planejamento institucional; III - o
aprimoramento do processo de trabalho, transformando-o em co-
nhecimento coletivo e de dominio publico; IV - a construgio coleti-
va de solu¢bes para as questdes institucionais; V - a reflexio critica
dos ocupantes da carreira acerca de seu desempenho em relagio aos
objetivos institucionais; VIII - as condi¢des institucionais para ca-
pacitacdo e avaliacdo que tornem viavel a melhoria da qualidade na
prestacgio de servigos, no cumprimento dos objetivos institucionais,
o desenvolvimento das potencialidades dos ocupantes da carreira
e sua realizacdo profissional como cidadéos [...] (BRASIL, 2006a).

A partir da publica¢io da Lei n® 11.091/2005 e do Decreto n° 5.825/2006,
é possivel observar que o PDIPCCTAE concretizou o desejo de formacio profissio-
nal de um perfil estratégico de técnico-administrativo, que ja se buscava desde em
1998 no Programa de Qualificagio e Aperfeicoamento da UFRGS.

Em 2006, também foi publicado o Decreto n® 5.707, de 23 de fevereiro, o
qual instituiu a Politica Nacional de Desenvolvimento de Pessoal (PNDP), voltada
a todos os 6rgios e entidades da Administra¢io Pablica Federal (APF) direta, au-
tarquica e fundacional. Essa politica constituiu-se como outro grande marco do
fortalecimento da capacitacio dos servidores publicos. Ao instituir como finalida-
des a melhoria dos servigos prestados, por meio do desenvolvimento permanente
do servidor e da adequac¢io das competéncias aos objetivos institucionais, o docu-
mento reforcou a importancia da capacitacio de servidores.

A primeira finalidade apresentada no Decreto n° 5.707/2006, acrescen-
ta o conceito de eficicia, associado ao de eficiéncia e ao de qualidade. Os concei-
tos de eficiéncia e de qualidade ja estavam presentes no Decreto n® 2.794/1998,
como pré-requisitos para a prestacio de servicos publicos ao cidaddo. No servico
publico, o principio da eficicia esta associado ao da eficiéncia. Eficicia é a relagio
entre os resultados do trabalho e os objetivos da institui¢do. Eficiéncia é o com-
prometimento com os resultados, utilizando de forma mais econ6émica os recursos
disponiveis, orientados a realizacio do interesse publico. O principio da eficiéncia
foi inserido na Constituicio Federal de 1988, por meio da Emenda Constitucional
n° 19, de 04 de junho de 1998, cuja aprovagio esteve relacionada ao contexto de
reforma administrativa do Estado brasileiro.
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Outra importante finalidade trazida com a PNDP em 2006 foi o concei-
to de desenvolvimento permanente, o qual é resultado do aprofundamento do
conceito de capacita¢io permanente introduzido pelo Decreto n® 2.794/1998. A
légica de formacdo continuada é a mesma, mas o conceito foi substancialmente
ampliado. O conceito de desenvolvimento pressupde um processo mais amplo de
aprendizagem, que envolve a formacio de conhecimentos, habilidades e atitudes,
ou seja, estd relacionado ao conceito de competéncia. O desenvolvimento é o re-
sultado de um conjunto de processos pedagégicos, compostos por a¢des de aper-
feicoamento e de qualifica¢io voltadas ao crescimento pessoal e profissional, e nio
possuem, necessariamente, um vinculo direto com as atividades atuais do servidor
(MENESES et al., 2011).

Sendo assim, central ao Decreto n° 5.707/2006 estava o conceito de edu-
ca¢io continuada, que consolida o de capacita¢io permanente, porque relaciona
o aprimoramento profissional a processos pedagégicos a serem desenvolvidos ao
longo de toda vida funcional do servidor e recomenda que eles sejam articulados
a progressdes funcionais nas diferentes carreiras da administra¢io publica federal
direta, autarquica e fundacional.

Outra finalidade elencada na PNDP foi a que orientou os 6rgios da APF a
promoverem suas capacitacdes objetivando adequar as competéncias individuais
aos objetivos institucionais. A partir de entio, foi inserida a gestdo da capacitagio
orientada ao desenvolvimento de competéncias.

Nesse sentido, no ano seguinte, em 2007, as a¢des de aperfeicoamento
oferecidas pela UFRGS passaram a ser estruturadas como complementares, com-
pondo Linhas de Desenvolvimento vinculadas ao conceito de Formagéo Integral.
Naquele ano, foi aprovado, no Conselho Universitario (CONSUN) da UFRGS, o
Programa de Capacitagio e Aperfeicoamento por meio da Decisio CONSUN n°
047, de 19 janeiro de 2007. Mais tarde, em 2009, foi assinada a Portaria UFRGS
n°® 1.583, 31 de marco de 2009, que instituiu o Plano de Formacio Integral de
Servidores. Essas normativas trouxeram para a area de capacitacio a perspectiva
de formacgéo continuada e de constitui¢io de trilhas de aprendizagem e itinerarios
formativos, voltadas ao desenvolvimento de competéncias.

O conceito de trilhas de aprendizagem foi aprimorado pela UFRGS em
2013, com a assinatura da Portaria UFRGS n°® 1.191, de 28 de fevereiro 2013, que
adaptou o Plano de Formacdo Integral de Servidores da UFRGS, instituido pela
Portaria UFRGS n° 1.583/2009, as novas regras do PCCTAE, as quais foram ins-
tituidas pela Lei n°® 12.772, de 28 de dezembro de 2012. A nova lei, em relagio
a carreira dos técnicos administrativos em educacio, alterou a remuneracio do
PCCTAE, autorizou o somatério de diferentes cursos de aperfeicoamento e uni-
ficou a tabela de percentuais de incentivo a qualifica¢io. Portanto, a Portaria n°
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1.191/2013, adequou o Plano de Capacitagio da UFRGS as regras da nova legisla-
¢do e descreveu os conceitos de trilhas de aprendizagem e itinerarios formativos,
que perpassam todas as a¢des de aperfeicoamento e qualificacio destinadas aos
servidores da Universidade. Dessa forma, a nova Portaria define que:

O Plano de Capacitag¢io Formacio Integral de Servidores da UFRGS
é o resultado de um conjunto de processos permanentes e delibe-
rados de aprendizagem estruturados por Itinerdrios Formativos e
Trilhas de Aprendizagem.

1.1 - Itinerario Formativo: é o conjunto de etapas que compdem a
organizacdo da educa¢do profissional em uma determinada area,
possibilitando o aproveitamento continuo e articulado dos estudos
(Decreto n° 5.154 de 23 de julho de 2004; Lei de Diretrizes e Bases
da Educagio Nacional n® 9.394, de 20 de novembro de 1996).

1.2 - Trilha de Aprendizagem: é o conjunto de atividades interde-
pendentes que promovem o desenvolvimento pessoal e profissional
do servidor, composto por a¢des de aperfeicoamento e qualificagio
por ele escolhidas, conforme seu interesse e disponibilidade, em
atendimento as necessidades do trabalho e aos objetivos da institui-
¢do (UFRGS, 2013, p. 1-2).

E possivel verificar que a PNDP manteve finalidades ja apresentadas na
Politica Nacional de Capacita¢io de 1998 e ampliou outros conceitos e processos de
trabalho que competem a drea de capacitagio de servidores. Houve uma pequena
alteracdo nas recomendacdes relativas a divulgacio de resultados e ao controle das
acbes, que passaram para divulgacio e gerenciamento. Os conceitos de administra-
¢d0 e avaliacio ampliaram a perspectiva anteriormente restrita ao controle de gastos.

Outro elemento importante, aprofundado com a publicacio da Politica
Nacional de Desenvolvimento de Pessoal em 2006, foi a defini¢io de conceitos fun-
damentais para a area de treinamento, desenvolvimento, e educacio na Adminis-
tra¢do Publica Federal. Nesse sentido, é relevante destacar os seguintes conceitos,
apresentados no Art. 2° do Decreto n® 5.707/2006:

I - capacitagio: processo permanente e deliberado de aprendizagem,
com o propésito de contribuir para o desenvolvimento de compe-
téncias institucionais por meio do desenvolvimento de competén-
cias individuais;

IT - gestdo por competéncia: gestdo da capacitagio orientada para o
desenvolvimento do conjunto de conhecimentos, habilidades e ati-
tudes necessarias ao desempenho das fun¢ées dos servidores, visan-
do ao alcance dos objetivos da instituicio; e

I1I - eventos de capacitagio: cursos presenciais e a distancia, apren-
dizagem em servico, grupos formais de estudos, intercambios, es-
tagios, semindrios e congressos, que contribuam para o desenvolvi-
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mento do servidor e que atendam aos interesses da administragio
publica federal direta, autérquica e fundacional (BRASIL, 2006b).

Com a defini¢do dos conceitos supracitados, a capacitacido passou a ser
considerada como um processo permanente e deliberado de aprendizagem, ou
seja, uma a¢io planejada e resultante de um diagnéstico de necessidades de capaci-
tagio, que gera um plano anual de capacitagio, com metodologias e cronogramas.
A gestdo da capacitagio orientada ao desenvolvimento de competéncias atribuiu
um viés estratégico a area; e, por fim, a diversificacio dos formatos de eventos
marcou a modernizac¢io das formas de aperfeicoamento, ao considerar como capa-
citagdo um vasto grupo de atividades e se contrapés a uma perspectiva tradicional
de aprendizagem, centrada em cursos na modalidade presencial e expositivos.

Dentre as diretrizes definidas pelo Decreto n° 5.707/20086, é relevante desta-
car a importancia atribuida as iniciativas proprias do servidor nas escolhas de suas
capacita¢bes, onde sdo valorizadas as escolhas individuais, quando em consonancia
com as competéncias institucionais. A possibilidade de acesso as a¢ées de capacita-
¢do passou a ser uma garantia que deve ser assegurada pela organizacio, por meio
da realizagdo de eventos internos ou externos, financiados por ela em algumas situa-
¢oes. E fundamental, ainda, referir sobre a exigéncia de elaboragao de planos de capa-
citagdo, que trouxe profundidade aos programas de qualificagido e aperfeicoamento.

Como novidade, a PNDP introduz como diretriz a necessidade de “promo-
ver a capacitagdo gerencial do servidor e sua qualificagio para o exercicio de ativi-
dades de dire¢io e assessoramento” (BRASIL, 2006b). O Programa de Qualifica¢io
e Aperfeicoamento dos Servidores da UFRGS, de 1998, j4 trazia essa preocupacio.
Entretanto, a Politica Nacional vigente no periodo nio fazia referéncia a essa ne-
cessidade especifica de formacio, tio relevante para o servico publico diante do
contexto de profissionalizagio.

Outra diretriz importante a ser ressaltada é a que recomenda a oferta e a
garantia de cursos introdutérios de formagio, que auxiliem a socializa¢io dos ser-
vidores publicos e desenvolvam, desde seu ingresso na institui¢do, competéncias
importantes relativas ao seu papel perante a sociedade.

E importante também destacar no Decreto n°® 5.707/2006, a diretriz que
recomenda “considerar o resultado das a¢des de capacita¢io e a mensuracio do
desempenho do servidor complementares entre si (BRASIL, 2006b). Essa reco-
mendagio reforca a necessidade de integrar os Programas de Capacitagio e de Ava-
liagio de Desempenho, uma vez que os resultados deste direcionardo o enfoque
daquele. Sendo assim, a Avaliagio de Desempenho gera o diagnéstico de lacunas
de desenvolvimento que serdo objeto do Plano Anual de Capacita¢io. Por conse-
quéncia, os resultados do impacto das a¢des de capacita¢io no local de trabalho
podem ser observados por meio da avaliacio de desempenho.
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Por fim, é importante falar sobre a publicacdo da Portaria n° 27, de 15
de janeiro de 2014, apresentada pelo Ministério da Educa¢io (MEC), que institui
o Plano Nacional de Desenvolvimento Profissional dos servidores integrantes do
PCCTAE. Esse documento trouxe os seguintes objetivos:

2.1. Objetivo Geral - promover, de forma complementar, condi¢bes
para o desenvolvimento dos servidores integrantes do PCCTAE com

vistas ao desenvolvimento profissional e da gestdo nas Instituices
Federais de Ensino.

2.2. Objetivos Especificos — contribuir para o desenvolvimento do
servidor, como profissional e cidaddo; promover e apoiar as a¢cdes de
capacitagio e qualificagio do servidor para o desenvolvimento da ges-
tio publica, nas IFES; promover e apoiar a capacitagdo e qualificacio
do servidor para o exercicio de atividades de forma articulada com a
funcio social da IFE; criar condi¢bes para a plena implantacio do Pla-

no de Desenvolvimento dos Integrantes do PCCTAE (BRASIL, 2014).

Essa Portaria foi publicada com o intuito de apoiar as IFES que ainda néo
tenham consolidados seus programas de qualificacio e aperfeicoamento, bem
como fortalecer os programas existentes.

TRAJETORIA DA QUALIFICACAO E DO APERFEICOAMENTO
DE SERVIDORES NA UFRGS

Esta se¢io tem o intuito de fazer um breve histérico sobre a gestio da ca-
pacitacio dos servidores técnico-administrativos da UFRGS, desde o oferecimen-
to da primeira acdo de aperfeicoamento, em 1971, por intermédio da Se¢io de
Treinamento e Aperfeicoamento, até a cria¢io da Escola de Desenvolvimento de
Servidores (EDUFRGS), em 2013. Ao iniciar esse resgate histérico, é importante
salientar que a drea de Treinamento, Desenvolvimento e Educacio (TD&E), assim
como a 4rea mais ampla, a Gestdo de Pessoas, passou por inimeras transforma-
¢bes na UFRGS, que alteraram sua nomenclatura e ampliaram suas competéncias.
Essas transformacdes estiveram relacionadas com a publica¢io de politicas nacio-
nais de desenvolvimento de servidores e acarretaram mudancas na organiza¢io
do trabalho em alguns setores da institui¢do, em especial na 4rea de capacitagio.

Na década de 1970, a UFRGS iniciou seus investimentos na capacita¢io do
seu quadro de servidores. A primeira agdo de aperfeicoamento gerenciada pela entio
drea de gestdo de pessoas, para os servidores do quadro técnico-administrativo da
Universidade, foi realizada no ano de 1971, intitulada “Curso de Desenvolvimento
de Executivos”, tendo sido oferecidas 39 vagas em duas turmas, com carga horaria
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de 90h e 100h. Outros cursos de capacitagdo foram anteriormente realizados, pos-
sivelmente desde a criag¢io da primeira escola superior, antes de a UFRGS se tornar
universidade, e antes mesmo de ser federalizada. No entanto, essas a¢des foram ofe-
recidas de forma independente e nio resultaram de um programa institucional.

Entre os anos de 1970 e 1979, foram promovidas, pela Se¢io de Treinamento
e Aperfeicoamento, dezessete a¢des de capacitagio, sendo 38 turmas e um total de
1.071 vagas. O Gréfico 1 indica o numero de vagas ofertadas de acordo com os regis-
tros existentes. Os anos que ndo aparecem no grafico abaixo nio foram informados,
porque nio foram encontrados registros de capacita¢des realizadas nesses periodos.

Graéfico 1 - Quantitativo de vagas ofertadas na década de 1970
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Fonte: Elaboragio prépria a partir do Sistema de Recursos Humanos da UFRGS.

As agdes de aperfeicoamento realizadas nesse periodo concentraram-se nas
areas de desenvolvimento de executivos, direcdo e assisténcia, secretaria e apoio
administrativo, despesa publica, redagio oficial, administracio de sistemas de in-
formacio na drea de biblioteconomia e comunicagio.

Na década de 1980, a Se¢do de Treinamento e Aperfeicoamento valorizou a
formacio de viés técnico, ao concentrar cerca de 40% das a¢bes de aperfeicoamen-
to nesse enfoque. A formagio técnica foi composta pelas seguintes dreas: andlises
clinicas, quimica para tecnologistas, cromatografia gasosa, espectroscopia ultravio-
leta, materiais radioativos, AutoCAD, arquivologia, telefonia, recrea¢io, bibliote-
conomia, fotografia, estatistica, e normas e rotinas contébeis. Além disso, foram
promovidas a¢les de desenvolvimento gerencial. A drea administrativa contou com
cursos de legislagdo de pessoal, organizac¢io e métodos, datilografia, digitagio, ope-
ra¢io de microcomputadores e Word Star. Foram realizados, como formagio geral,
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os cursos de lingua portuguesa, redac¢io oficial, integracio e comunicac¢io, primei-
ros socorros, integracdo de servidores, e estrutura e funcionamento da UFRGS.

Entre os anos de 1980 e 1989, 75 diferentes acbes de aperfeicoamento foram
realizadas, por meio de 152 turmas e 2.499 vagas. Cerca de 20% dessas turmas foram
executadas por intermédio da contratagio do Servigo Nacional de Aprendizagem Co-
mercial (SENAC). Nos anos de 1986, 1987, e 1988, o SENAC ministrou treze turmas do
curso de Datilografia, onze turmas do curso de Operador de Sistemas em Microcom-
putador e quatro turmas do curso Word star. O Grafico 2 demonstra esse quantitativo.

Grafico 2 - Quantitativo de vagas ofertadas na década de 1980.
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Fonte: Elaboragéo prépria a partir do Sistema de Recursos Humanos da UFRGS.

o

No inicio da década de 1990, a 4rea de pessoal passou a denominar-se Su-
perintendéncia de Recursos Humanos. Nesse momento, foi criada a Divisio de
Desenvolvimento de Recursos Humanos, posteriormente transformada em De-
partamento de Desenvolvimento de Recursos Humanos. Esse novo departamento,
com competéncia para desenvolver servidores, passou a contar com uma Divisio
de Treinamento e Acompanhamento.

A segunda metade da década de 1990 foi marcada pela consolidagio da 4rea
de pessoal, passando de Superintendéncia a Pré-Reitoria de Recursos Humanos e
Servicos & Comunidade Universitaria. Nessa nova Pr6-Reitoria, o Departamento
de Desenvolvimento de Recursos Humanos passou a contar com uma Divisdo de
Qualificagio e Aperfeicoamento. Ao final da década de 1990, a area responsavel pe-
los servicos & comunidade universitiria separou-se da drea de pessoal e foi criada
a Pré-Reitoria de Recursos Humanos. Portanto, a gestdo de pessoas foi separada
da assisténcia estudantil.

A area de capacitagido da UFRGS, de 1990 a 1999, promoveu 170 a¢des de
aperfeicoamento, por meio da oferta de 576 turmas e um total de 11.090 vagas
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(Gréafico 3). A partir de 1998, com a consolidagio de um Programa de Qualifica-
¢do e Aperfeicoamento, as atividades voltadas ao desenvolvimento profissional
passaram a ser classificadas de acordo com as seguintes linhas de a¢io: Formacio
Profissional Geral; Formagio Profissional Especifica; Educa¢io Formal; Programa
de Ensino Fundamental para Jovens e Adultos Trabalhadores; Ensino Médio e Su-
perior; e Pés-Graduacio.

Grafico 3 - Quantitativo de vagas ofertadas na década de 1990
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir do Sistema de Recursos Humanos da UFRGS.

Ainda no Programa de Qualificacio e Aperfeicoamento foram desenvolvi-
dos, entre os anos 2000 e 2006, 151 eventos de capacitacio, 244 turmas e 3991
vagas (Grafico 4).

Grafico 4 - Quantitativo de vagas ofertadas entre 2000 e 2006
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir do Sistema de Recursos Humanos da UFRGS.
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Em 2007, o Programa de Qualifica¢io e Aperfeicoamento foi substituido
pelo Programa de Capacitacio e Aperfeicoamento, em atendimento as exigéncias
do PDIPCCTAE referidas no Decreto n°® 5.825/2006. Esse novo programa apresen-
tou o objetivo principal:

Promover, de forma continuada e vinculada ao planejamento insti-
tucional o desenvolvimento integral dos servidores da UFRGS, seu
aperfeicoamento e qualificacio, visando & melhoria dos servigos
prestados e o atendimento as necessidades dos usudrios e possibili-

tar a realizagdo pessoal e profissional dos servidores e o cumprimen-
to de seu papel (UFRGS, 2007, p. 4).

Além disso, cabe destacar que o programa foi estruturado de acordo com as
seguintes Linhas de Desenvolvimento: Inicia¢do ao Servigo Publico; Formagio Ge-
ral; Educacido Formal; Gestdo; Inter-relagio entre Ambientes; Especifica; e Saude
do Trabalhador e Qualidade de Vida.

O Graéfico 5, que traga um comparativo entre o nimero de vagas ocupadas
em cursos internos em oposi¢cido ao numero de servidores que realizaram cursos
externos, evidencia que o Programa de Capacitagio e Aperfeicoamento da UFRGS
tem sido a grande fonte de desenvolvimento para os servidores da instituicdo. A
politica de capacita¢io interna valoriza o conhecimento dos servidores do préprio
quadro, os quais atuam como instrutores e coordenadores, e respeita o principio
da economicidade, j4 que possibilita realizar cursos de qualidade com um preco
bem abaixo do mercado.

Grafico 5 — Quantitativo de vagas ocupadas em a¢des de capacitagido internas e exter-
nas, de 2007 a 2013
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir do Sistema de Recursos Humanos da UFRGS.
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Desde a aprovagio do atual Programa de Capacita¢io e Aperfeicoamento,
em janeiro de 2007, até dezembro de 2013, foram realizadas 878 diferentes acdes
de aperfeicoamento, por meio de 1.384 turmas, que totalizaram cerca de 25 mil
servidores frequentes (Grafico 6).

Graéfico 6 — Quantitativo de vagas ocupadas, com aproveitamento, ofertadas no perio-
do de 2007 a 2013
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Fonte: Elaboragio prépria a partir do Sistema de Recursos Humanos da UFRGS.

A regulamentacio do pagamento da Gratificagdo por Encargo de Curso ou
Concurso (GECC)?, por meio da publicagido do Decreto n® 6.114, de 15 de maio
de 2007, foi um dispositivo que impulsionou a consolidagio do programa de de-
senvolvimento dos servidores técnico-administrativos da UFRGS, uma vez que
ampliou as possibilidades de pagamento por instrutoria e coordenagio técnico-pe-
dagédgica quando tais atividades néo estiverem incluidas entre as atribui¢des per-
manentes dos servidores que atuam como instrutores ou coordenadores. O grifico
7 apresenta a evolugio do aporte financeiro investido pela UFRGS em agbes de
aperfeicoamento, no periodo de 2007 a 2013.

Em 2008, a Pré-Reitoria de Recursos Humanos foi transformada em Pré-
-Reitoria de Gestdo de Pessoas. O Departamento de Desenvolvimento de Recursos
Humanos passou a denominar-se Departamento de Desenvolvimento e Gestéo de
Pessoas, e 0 nome da Divisio de Qualificacio e Aperfeicoamento foi alterado para
Divisdo de Capacita¢io, porém suas competéncias seguiram as mesmas.

Em 2013, a Divisdo de Capacitac¢io foi transformada em Escola de Desen-
volvimento de Servidores da UFRGS. A EDUFRGS foi vinculada ao Departamento

(2) Gratificagio por Encargo de Curso ou Concurso de que trata o art. 76-A da Leino 8.112,
de 11 de dezembro de 1990.
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Grafico 7 - Valores pagos por ano em Gratificacdo por Encargos de Curso ou Concurso,
no periodo de 2007 2 2013
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados disponibilizados pela EDUFRGS.

de Desenvolvimento e Gestio de Pessoas e passou a contar com dois novos setores:
a Divisdo de Qualificacio e Aperfeicoamento e a Divisio de Anélise e Orienta¢io
do Desenvolvimento na Carreira.

A EDUFRGS tem como objetivo geral promover o aprimoramento de com-
peténcias através da promocio e orientacdo de um conjunto de atividades de apren-
dizagem interdependentes, que promovam o desenvolvimento pessoal e profissio-
nal do servidor. Desde a sua implementacdo, passou a dedicar seus esfor¢os nio
somente para o oferecimento de a¢des de aperfeicoamento (cursos de curta dura-
¢d0), mas também para o incentivo a qualificacio dos servidores docentes e técni-
co-administrativos, por meio do oferecimento de bolsas de estudo para o custeio da
mensalidade de cursos de educacgdo formal. Além disso, a EDUFRGS assumiu como
competéncia orientar e acompanhar o desenvolvimento dos servidores na carreira.

A ESCOLA DE DESENVOLVIMENTO DE SERVIDORES
DA UFRGS E SEUS DESAFIOS

Nesta se¢do, serdo apresentados os principais resultados alcan¢ados na ges-
tdo do desenvolvimento dos servidores da UFRGS, bem como os desafios que se
colocam para o aprimoramento do Programa de Capacitacio e Aperfeicoamento. E
importante destacar que as a¢des de aperfeicoamento promovidas pela EDUFRGS
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sdo planejadas em atendimento as Linhas de Desenvolvimento definidas no De-
creto n° 5.825/2006 e as demandas sdo identificadas por meio de um diagnéstico
de necessidades de qualificacdo e aperfeicoamento.

O Plano Anual de Capacitagdo é realizado com base em um diagnédstico de
necessidades de desenvolvimento dos servidores. Esse diagnéstico de necessida-
des é composto pelo Levantamento de Necessidades de Capacitacio (LNC), pela
Proposta de Desenvolvimento Individual que integra a Avaliacio de Desempenho,
por indicag¢bes feitas na Avaliacdo de Estagio Probatério e por reunides de planeja-
mento do desenvolvimento realizadas nas Unidades Académicas e Administrativas.

No periodo de 1998 a 2007, a identificacio de necessidades de capacitagdo
proposta pelo Programa de Qualificacio e Aperfeicoamento consistia no resultado
de um trabalho conjunto do Departamento de Desenvolvimento de Recursos Hu-
manos (DDRH), dos Ntcleos de Recursos Humanos das Unidades e das Dire¢des
(UFRGS, 1998). A partir de 2007, com a publica¢io do Programa de Capacitagio e
Aperfeicoamento foi criado o Levantamento de Necessidades de Capacitacdo que,
em 2009, passou a ser realizado de forma eletrénica, respondida individualmente
pelos servidores, no Portal do Servidor da UFRGS.

Muito embora a aplica¢io do LNC tenha sido iniciada em 2007, foi somente
a partir de 2013 que ele passou a ser orientado ao diagnéstico de competéncias
governamentais e institucionais. A definicdo das competéncias institucionais foi
realizada por meio da andlise do Plano de Desenvolvimento Institucional, do Re-
gimento Geral e do Plano de Gestio da Universidade. Um futuro desafio para a
EDUFRGS serd a definicdo das competéncias técnicas e gerenciais, que demandara
um estudo extenso e aprofundado junto aos érgios da Administracdo Central e
das Unidades Académicas, bem como acerca das atividades desenvolvidas nos di-
ferentes ambientes organizacionais.

Outro ponto a ser mencionado refere-se 4 execugio do programa: as a¢des
de aperfeicoamento sio ministradas, prioritariamente, por instrutores internos
(servidores docentes ou técnico-administrativos) que tenham formacio e/ou ex-
periéncia na area do evento a ser realizado. Essa politica advém do entendimento
de que a Universidade é um ambiente de exceléncia na produ¢io do ensino, da
pesquisa e da extensdo como consequéncia do trabalho dos profissionais que a
compde. Como resultado da contratacio de ministrantes internos, observam-se
os seguintes beneficios: a redu¢do de custos por turma oferecida; a adequagio do
conteudo programdtico a realidade institucional; a valorizacio da formacio aca-
démica, do conhecimento ticito e da experiéncia profissional dos servidores; e a
consolidacio de uma rede de gestio de conhecimento interna.

Entretanto, como o pagamento da hora/aula dos ministrantes é efetuado
por meio da GECC, a contratacio de servidores da prdpria instituicdo apresenta
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algumas restri¢des, como, por exemplo, a limitagdo de 120 horas/ano por servidor,
para o exercicio de tal atividade; o valor da hora/aula instituido pelo MEC, que nem
sempre condiz com o valor de mercado e com a expectativa do ministrante; a impos-
sibilidade de pagamento a servidores aposentados, pois a GECC é devida somente
a servidores ativos; e a impossibilidade de contratag¢do de profissionais externos.

Dentro desse contexto, observa-se que foi alcan¢ada uma das finalidades da
PNDP: a de racionalizacio dos gastos com capacitagio, devido ao baixo custo por
turma e por aluno, como resultado da contrata¢io de ministrantes internos, e da
utilizacdo da infraestrutura da prépria instituicio. Por outro lado, o crescimento
da oferta de a¢des de capacitacio, somando-se a expansido da UFRGS como um
todo, tem apontado para o desafio de compor uma estrutura prépria para atendi-
mento das demandas da EDUFRGS.

Cabe ainda destacar a necessidade de se ampliar a captagio de instrutores
internos para o efetivo atendimento das 4reas diagnosticadas nos instrumentos
de levantamento de necessidades de desenvolvimento, bem como para o ofere-
cimento do numero de vagas que possam suprir a demanda. Atualmente, ndo ha
uma ampla divulgacdo das 4reas diagnosticadas como necessidade de desenvolvi-
mento, restringindo o banco de instrutores aos servidores que buscam a EDUFR-
GS com intuito de participar do Programa.

Além dos aspectos ja mencionados, se faz necessario referir que grande
parte das acdes de capacitagio atualmente ofertadas pertencem as Linhas de De-
senvolvimento “Formacio Geral” e “Inter-relacio entre ambientes”, que visam a
capacitacdo do servidor para execu¢io de metas institucionais e de atividades rela-
tivas a mais de um ambiente organizacional. Assim sendo, entende-se como uma
limitagdo do Programa a reduzida oferta de a¢Ges em &reas técnicas especificas.
Muitas vezes, as necessidades de desenvolvimento nio sio explicitas e formali-
zadas; por outro lado, em outros casos, o sio — mas a EDUFRGS nio dispde de
servidores qualificados para ministrar as acdes necessarias.

Da mesma forma que o atendimento as diferentes linhas de desenvolvi-
mento é percebido como um desafio, as modalidades de ensino nas quais as acdes
sdo promovidas também precisam ser diversificadas. Atualmente, as acdes de
aperfeicoamento sio majoritariamente presenciais. Sabe-se que a ampliacio da
oferta de acdes A distincia ou semipresenciais poderia atender a um nimero maior
de servidores, além de eliminar problemas relativos ao deslocamento, consideran-
do que a UFRGS possui unidades em diferentes pontos da cidade e em diferentes
municipios, e relativos a liberacdo por parte da chefia, pois muitas acdes de aper-
feicoamento sio realizadas em horério de trabalho. Contudo, se, por um lado, su-
poe-se que a modalidade & distancia acarretaria beneficios ao programa, por outro,
pode-se prever que a sua implementacio traria dificuldades como, por exemplo, a
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necessidade de computadores com acesso a Internet; rotina e disciplina de estu-
dos; controle e aproveitamento das aulas e contetudos.

Por fim, no que diz respeito a avaliacio das a¢ées de aperfeicoamento exe-
cutadas, destacam-se a avaliagio de rea¢do, para mensurar o grau de satisfacdo
dos participantes em relacio ao evento, e a autoavaliacdo de aprendizagem, nas
quais os participantes indicam a sua percep¢io sobre o seu grau de competéncia
antes e ap0s a a¢io, considerando os objetivos propostos. Resta como desafio, ain-
da, a mensuracio dos efeitos produzidos pelo desenvolvimento de competéncias
nas atividades efetivas dos servidores, ou seja, a formatacio de uma avaliacio de
impacto no local de trabalho e a integracio desta com a avaliacio de desempenho.
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INTRODUCAO

O lapso temporal entre a permissio constitucional e a implementacio efe-
tiva do regime de previdéncia complementar para os servidores publicos da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios foi de aproximadamente quatorze anos,
quando o estado de Sio Paulo editou sua Lei Estadual n°® 14.653, de 22 de de-
zembro de 2011. O protagonismo de Sio Paulo foi seguido pela Unido (que havia
editado, em 2007, o Projeto de Lei n°® 1.992) através da Lei Federal 12.618, de 30
de abril de 2012 e pelo estado do Rio de Janeiro por meio da promulgacio da Lei
Estadual 6.243, de 21 de maio de 2012. As leis citadas deram o primeiro passo para
a instituicio completa do regime de previdéncia complementar dos servidores fe-
derais e estaduais, pois, para que o regime de previdéncia complementar seja um
ato juridico perfeito e produza os efeitos necessarios, é mister que haja cinco mo-
mentos distintos: a institui¢do legal, a criagdo das entidades fechadas de previdén-
cia complementar com aprovagio de seus estatutos, a aprova¢io dos regulamentos
dos planos de beneficios a serem administrados por essas entidades, a firmacio
dos convénios de adesio dos patrocinadores desses planos e, por fim, a adesdo do
servidor a esse plano através de um termo de adesio.

Os atos de licenciamento e autorizag¢io para funcionamento de um fundo
de pensio (ou entidade fechada de previdéncia complementar) sdo de competéncia
exclusiva da Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar (Previc),
autarquia vinculada ao Ministério da Previdéncia Social que supervisiona e fis-
caliza os fundos de pensido no Brasil. Nesse contexto, ha hoje, no Brasil, quatro
Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar (EFPC) administrando sete
planos de beneficios de previdéncia complementar fechada para seus servidores
publicos: a Fundacio de Previdéncia Complementar do Estado de Sdo Paulo (SP-
-PREVCOM), com trés planos de beneficios; a Funda¢io de Previdéncia Comple-
mentar do Estado do Rio de Janeiro (RJPrev) com um dnico plano; a Fundagéo de
Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal (Funpresp-Exe) com dois
planos; e a Fundacio de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do
Poder Judiciario (Funpresp-Jud) com um plano administrado.

Este capitulo tem por objetivo fazer uma anélise comparativa dos planos
de beneficios voltados aos servidores publicos ja aprovados pela Previc!, principal-
mente no que concerne as suas caracteristicas de coberturas, beneficios e custeio,
visto que se trata de um novo paradigma para a previdéncia complementar publica

(1) Em 04 de fevereiro de 2014, foi aprovado o regulamento do plano de beneficios dos
servidores publicos do estado do Espirito Santo (PREVES-ES), administrado pela Fundacio de
Previdéncia Complementar do Estado do Espirito Santo, por meio da Portaria MPS/PREVIC/
DITEC n° 43. Como se trata de um regulamento muito recente e ainda ndo tornado publico no
sitio da EFPC, optou-se por nio analisi-lo neste capitulo.
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no Brasil, com breve explora¢io bibliogrifica até o momento. Para tanto, iniciamos
com um pequeno contexto histérico da previdéncia dos servidores publicos, suas
reformas e seu crescente impacto fiscal ao longo dos anos, e também discorremos
brevemente acerca da natureza social dos fundos de pensio e de seu papel como
administrador de planos de beneficios. Apés a contextualizagido histdrica, o capi-
tulo parte para a anélise dos planos de beneficios e suas caracteristicas, abordando
os mecanismos de protec¢io previdencial de sobrevivéncia, morte e invalidez e, por
fim, traz uma alternativa de modelagem, tangenciando o compartilhamento de
riscos no contexto das incipientes EFPC.

BREVE HISTORICO DA PREVIDENCIA
DO SERVIDOR PUBLICO

Antes de adentrar na andlise dos planos de beneficios, faz-se necessaria
uma breve contextualiza¢io histérica das recentes reformas na previdéncia dos
servidores publicos desde a promulgacio da Constitui¢io Federal de 1998, em es-
pecial as abarcadas pelas Emendas Constitucionais (EC) n°® 20/1998, n° 41/2003,
en®47/2005. Em 1998, houve a primeira reforma, por meio da Emenda Constitu-
cional n® 20, que alterou as regras de concessio de aposentadoria outrora contabi-
lizada por tempo de servigo, buscando preservar o equilibrio financeiro e atuarial
com énfase maior ao cardter contributivo e solidario do Regime Préprio de Pre-
vidéncia Social. Além disso, foi um dispositivo constitucional inovador pois, pela
primeira vez, trouxe a possibilidade da cria¢do do regime de previdéncia comple-
mentar para os servidores da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Com o advento da Emenda Constitucional n° 41 de 2003, o instrumento
legal previsto para cria¢do do regime de previdéncia complementar dos servido-
res publicos foi modificado, passando de lei complementar para lei de iniciativa
do chefe do Poder Executivo. Além disso, empreendeu modificacdes pontuais nos
critérios de elegibilidade e nas fé6rmulas de cdlculo do valor dos beneficios dos ser-
vidores publicos. Por fim, a Emenda Constitucional 47 trouxe, além de outras alte-
ragdes, regras de transi¢io para os servidores que ingressaram no servigo publico
antes da EC n° 20/1998. Pode-se considerar a reforma na previdéncia do servidor
publico como plena desde a promulgacio da Lei 12.618, em 30 de abril de 2012,
que autorizou a criacdo da previdéncia complementar do servidor publico federal,
foco do presente estudo.
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O advento da previdéncia complementar do servidor publico vem reforcar
uma maior responsabilidade fiscal por parte dos entes federativos, justica previ-
denciéria e equidade (AMARAL; CAETANO; GIAMBIAGI, 2013), pois os servido-
res publicos passam a estar submetidos ao mesmo teto de beneficio dos traba-
lhadores da iniciativa privada. Observando a trajetéria crescente dos gastos com
a previdéncia publica no Brasil nos ultimos anos (ver Tabela 1), a completude da
reforma reforca ainda mais a melhora na perspectiva fiscal de longo prazo, contri-
buindo para gera¢do de poupanca interna com consequente incentivo ao desenvol-
vimento social e econémico.

Tabela 1 — Necessidade de Financiamento da Previdéncia Publica no Brasil (servidores
publicos federais civis) — 2001 a 2013 (valores em R$ bilhoes)

Contribuicdes Despesas com inativos e Resultado
Previdencidrias pensionistas Previdencidrio

2001 4,00 18,23 (14,23)
2002 4,30 34,80 (30,50)
2003 4,30 29,40 (25,10)
2004 6,90 27,40 (20,50)
2005 10,50 29,70 (19,20)
2006 12,00 32,11 (20,11)
2007 14,00 34,63 (20,63)
2008 14,90 38,60 (23,70)
2009 18,50 46,30 (27,80)
2010 18,50 47,70 (29,20)
2011 22,60 57,00 (34,40)
2012 23,00 59,00 (36,00)
2013 24,60 64,10 (39,50)

Fonte: Elaboragio prépria a partir do Relatério Resumido de Execugdo Or¢amentdria, Anexo V.

A necessidade de financiamento da Previdéncia Publica no Brasil dos servi-
dores publicos federais civis aumentou de R$ 14 bilhdes ao ano em 2001 para R$
39,5 bilhdes em 2013 - isso representa um crescimento de 177% em pouco mais
de uma década.
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AS ENTIDADES E OS PLANOS DE BENEFICIOS

Na maioria dos casos, a entidade fechada de previdéncia complementar
em funcionamento no Brasil é uma pessoa juridica de direito privado, constituida
como fundagdo ou sociedade civil, sem fins lucrativos, com autonomia adminis-
trativa e financeira, que tem por objetivo receber contribui¢ées, aplicar os recur-
sos aportados e pagar beneficios previdencidrios programaveis (aposentadoria
por tempo de contribuicio, por idade e especial) e nio programéaveis ou de risco
(aposentadoria por invalidez e pensio por morte) aos participantes (PINHEIRO,
2007). Os anos de 2012 e 2013 foram marcados pela criacio das entidades e pela
aprovac¢io dos planos de beneficios da Unido e dos estados de Sio Paulo e Rio de
Janeiro, com o objetivo de limitar os beneficios pagos pelos respectivos Regimes
Préprios de Previdéncia Social (RPPS) ao teto de beneficio do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), abrangendo todos servidores que tomarem posse apds
a instituicio de cada regime, conforme prevé o art. 40, § 14 da Constitui¢io Fede-
ral, com redacdo dada pela EC n° 20, de 1998 e modificada pela EC n°® 41, de 2003.

Destaca-se, ainda, a veda¢io em relacio a modalidade dos planos de benefi-
cios descritos no paragrafo anterior, pois devem ser criados somente na modalida-
de contribuicdo definida, nos termos do § 15, conforme transcricdo:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autar-
quias e fundagdes, é assegurado regime de previdéncia de carater
contributivo e solidario, mediante contribuicio do respectivo ente
publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, obser-
vados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o
disposto neste artigo.

L.]

§ 14. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, des-
de que instituam regime de previdéncia complementar para os seus
respectivos servidores titulares de cargo efetivo, poderio fixar, para
o valor das aposentadorias e pensdes a serem concedidas pelo regi-
me de que trata este artigo, o limite maximo estabelecido para os be-
neficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201.

§15. O regime de previdéncia complementar de que trata o § 14 sera
instituido por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo, obser-
vado o disposto no art. 202 e seus paragrafos, no que couber, por
intermédio de entidades fechadas de previdéncia complementar, de
natureza publica, que oferecerdo aos respectivos participantes pla-
nos de beneficios somente na modalidade de contribuicio definida
(BRASIL, 1998).
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Os planos na modalidade de Contribui¢cio Definida (CD) consistem em ar-
ranjos nos quais, em cada periodo, trabalhadores e empregadores vertem contri-
bui¢ées numa determinada quantia, que é contabilizada numa conta individual de
aposentadoria, juntamente com o rendimento das aplica¢des financeiras (PINHEI-
RO, 2007). Tem-se entdo que um plano de contribuicio definida possui, como va-
ridvel dependente, o beneficio, e como varidvel independente a contribui¢io; ou
seja, o beneficio futuro é indefinido e varia de acordo com o patrimoénio existente,
o qual depende da rentabilidade dos investimentos. H4 apenas duas fontes para o
custeio dos pagamentos dos beneficios futuros: contribui¢io e rentabilidade aufe-
rida do patriménio acumulado (AMARAL; GIAMBIAGI; CAETANO, 2013). Nessa
modalidade de planos de beneficios, os riscos associados a formacio de poupanca
e A aplicacio dos recursos estio totalmente vinculados ao participante.

ESTADO DE SAO PAULO

O ente pioneiro na criagio do novo regime foi o estado de Sdo Paulo, que
instituiu sua entidade, a Fundagio de Previdéncia Complementar do Estado de
S0 Paulo (SP-PREVCOM), ainda em 2011, por meio da Lei Estadual n°® 14.653, de
22 de dezembro de 2011. Em 23 de margo de 2012, recebeu da Superintendéncia
Nacional de Previdéncia Complementar a autorizacdo para seu funcionamento.
Em seguida, a SP-PREVCOM requereu junto & Previc a aprovac¢io de dois planos
de beneficios, um destinado aos empregados e servidores celetistas contratados
sob as regras da legislacio trabalhista, o Prevcom RG, e outro destinado aos ser-
vidores publicos estatutarios, o Prevcom RP, ambos aprovados em 18 de janeiro
de 2013. Em 4 de dezembro de 2013, ainda houve a aprova¢io do plano Prevcom
RG-Unis, direcionado aos servidores das universidades estaduais que contribuem
para o RGPS.

Os planos Prevcom RG e Prevcom RG-Unis nio se enquadram naqueles
previstos pelo art. 40, § 14, da CF, uma vez que seu publico-alvo sio servidores
e empregados publicos ja contribuintes do RGPS, ou seja, j4 estavam submetidos
ao teto de beneficio. Por esse motivo, no estado de Sio Paulo, somente o plano
Prevcom RP ser4 utilizado para compara¢io com os dos demais entes. O plano Pre-
vcom RP possui cobertura para os eventos de morte, invalidez e de idade avancada,
oferecendo beneficios representados no Diagrama 1 a seguir, conforme o risco:
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Diagrama 1 - Eventos do plano Prevcom RP

@ O @ @

\4

PsM/PcM PsM/PcM

S

PsM/PcM

LEGENDA:

« i corresponde 4 entrada em invalidez;

+ m corresponde & morte do participante;

+ a corresponde a aposentadoria programada;

« n corresponde ao prazo de pagamento do beneficio, conforme op¢do do
participante;

+ Beneficio por Invalidez (BI): renda mensal temporaria corresponden-
te a um numero de cotas, determinado em func¢io da quantidade de cotas
acumuladas na conta individual constituida em nome do participante, po-
dendo ser acrescida de dotagdo tnica, contratada junto a uma seguradora e
custeada exclusivamente pelo participante;

+ Pensdo por Morte (PsM): renda mensal temporéria correspondente
a um numero de cotas, determinado em func¢io da quantidade de cotas
acumuladas na conta individual constituida em nome do participante, po-
dendo ser acrescida de dotagio tnica, contratada junto a uma seguradora e
custeada exclusivamente pelo participante;

+ Pecilio por Morte (PcM): pagamento Gnico, no valor contratado junto
a uma seguradora e custeado exclusivamente pelo participante;

+ Beneficio de Aposentadoria (BA): renda mensal temporaria corres-
pondente a um numero de cotas, determinado em func¢io da quantidade de
cotas acumuladas na conta individual constituida em nome do participante.

Fonte: Elabora¢io prépria baseada no Regulamento do Plano Prevcom RP.
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Da modelagem do plano destaca-se a possibilidade, no caso dos beneficios
de risco de pagamento unico, pela contratacio de seguro junto a sociedade segu-
radora? , com custeio exclusivo pelo participante, enquanto os beneficios pagos
sob a forma de renda tém por base o saldo de conta acumulado até a concessdo do
beneficio, custeado por contribui¢cées de participantes e da patrocinadora.

Como consequéncia disso, mitigam-se os riscos associados ao mutualismo,
uma vez que os beneficios ou estdo estruturados como contribui¢io definida ou
sdo transferidos para sociedade seguradora. Por outro lado, o risco de insuficiéncia
de cobertura na hipétese de sobrevida apds o periodo de recebimento do beneficio
serd suportado exclusivamente pelo assistido.

UNIAO

O Projeto de Lein®1992/2007, que inaugurou a discussio da cria¢io do regime
de previdéncia complementar dos servidores publicos da Unido no Congresso Nacio-
nal, previa a cria¢io de uma unica entidade fechada de previdéncia complementar com
um unico plano de beneficios para os trés poderes. No entanto, em razdo de discus-
s6es no Congresso Nacional em torno da estrutura de governanca, especialmente em
razdo do principio constitucional de independéncia dos poderes, a Lein®12.618/2012
instituiu o regime de previdéncia complementar com a previsio de criagdo de trés en-
tidades: a Funpresp-Exe, a Funpresp-Leg e a Funpresp-Jud, respectivamente para os
servidores do Poder Executivo, do Poder Legislativo e do Poder Judiciério.

Art. 4° E a Unijo autorizada a criar, observado o disposto no art. 26
eno art. 31, as seguintes entidades fechadas de previdéncia comple-
mentar, com a finalidade de administrar e executar planos de bene-
ficios de carater previdenciario nos termos das Leis Complementa-
resnos 108 e 109, de 29 de maio de 2001:

I - a Fundagdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico
Federal do Poder Executivo (Funpresp-Exe), para os servidores pu-
blicos titulares de cargo efetivo do Poder Executivo, por meio de ato
do Presidente da Republica;

IT - a Fundacéo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Fe-
deral do Poder Legislativo (Funpresp-Leg), para os servidores publicos
titulares de cargo efetivo do Poder Legislativo e do Tribunal de Contas
da Uni&o e para os membros deste Tribunal, por meio de ato conjunto
dos Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal; e

(2) Os beneficios de risco, que se traduzem em aposentadoria por invalidez, pensio por
morte e pectlio por morte, sdo opcionais e deverio ser contratados junto a EFPC, com base
em uma tabela de valores de contribuicio de livre escolha pagos a uma seguradora. Em caso
de sinistro, a seguradora fara o repasse do valor contratado & SP-PREVCOM, que por sua
vez, creditara essa quantia na conta individual do participante.
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III - a Fundagio de Previdéncia Complementar do Servidor Publico
Federal do Poder Judicidrio (Funpresp-Jud), para os servidores pu-
blicos titulares de cargo efetivo e para os membros do Poder Judi-
cidrio, por meio de ato do Presidente do Supremo Tribunal Federal.
(BRASIL, 2012a)

Até o momento, foram criadas somente a Funpresp-Exe e a Funpresp-Jud.
Contudo, apesar da autorizagio para criacio da Funpresp-Leg, os chefes do Poder
Legislativo optaram inicialmente por instituir plano de beneficios para seus servi-
dores na Funpresp-Exe, sem prejuizo de criacio posterior de sua prépria entidade.
A Funpresp-Exe foi a primeira entidade criada no &mbito da Uniio, tendo sido apro-
vada pela Previc no dia 22 de outubro de 2012, passando a administrar dois planos:
o Plano Executivo Federal, do Poder Executivo e o Plano LegisPrev, do Poder Legis-
lativo. Em seguida, foi criada a Funpresp-Jud, que administra o Plano de Beneficios
do Judiciario da Unido, do Ministério Publico da Unido e do Conselho Nacional do
Ministério Publico, doravante denominado somente Plano Jusmp-Prev.

Os planos da Unido (Executivo e Legislativo) oferecem cobertura idénti-
ca para os riscos de morte, de invalidez, de idade avancada e de longevidade e,
portanto, compartilham o mesmo fluxo de beneficios. Quanto a base de célculo
e ao nivel dos beneficios, os planos Executivo Federal e LegisPrev sdo idénticos,
enquanto o plano Jusmp-Prev possui algumas diferencas, motivo pelo qual as ca-
racteristicas dos beneficios serdo apresentados em dois grupos.

Tabela 2 - Resumo das caracteristicas do plano Executivo Federal e LegisPrev

(continua)
Beneficio Tipo Forma de Pagamento Base de Cilculo
Reserva Acumulada pelo
. Participante apurada na data
Aposentadoria Progra- Renda mensal

da concessio do Beneficio

Normal (AN mado temporaria .
G P + Aporte Extraordinario de
Aposentadoria Normal
Aposentadoria
P ) . Renda mensal . %MC
por Invalidez Risco . [Média(BCgge;) — RPPS] X ———
temporaria 8,5%
(AD)
Pensio por Correspondente a 70% do
Morte do Par- Risco Renda mensal valor da aposentadoria por
ticipante Ativo temporaria invalidez que seria devida ao
(PAt) participante ativo
Penséo por . .
P Valor do beneficio que vinha
Morte do . Renda mensal : .
. Risco L. sendo pago ao participante
Participante temporaria assistido
Assistido (PAs)
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Tabela 2 - Resumo das caracteristicas do plano Executivo Federal e LegisPrev
(conclusiao)

Beneficio Tipo Forma de Pagamento Base de Cilculo

Beneficio por Correspondente a 80% da

Sobrevivéncia . Renda mensal I .
.. Risco o T ultima prestacio mensal
do Assistido vitalicia recebida pelo assistido
(BSA) P
. Saldo de conta individual
Beneficio .. D
Progra- Renda mensal constituida por contribuicées
Suplementar .. .

®S) mado temporaria facultativas e de recursos

recebidos de portabilidade

Fonte: Elaboragédo propria baseada nos regulamentos dos planos Executivo Federal e Legis-
Prev, 2014.

Os planos da Unido (Executivo Federal, Legisprev e Jusmp-Prev) possuem
cobertura para os eventos de morte, invalidez, de idade avancada e sobrevivéncia,
oferecendo beneficios representados no diagrama 2 a seguir, conforme o risco:

Diagrama 2 - Eventos dos planos da Unido

(continua)
i AN/BS n
o o ® O .
n
Pat/BS n PAs/BS PAs/BS ‘ g
|- T >
T >
n
f >
n
@D @ @
t »
PAs/BS (I
PAs/BS
n
+ | -
t »>
Legenda:

+ i corresponde a entrada em invalidez;
+ Aposentadoria por Invalidez (AI);

-Executivo Federal/LegisPrev: renda temporéria pelo prazo, em
meses, correspondente a expectativa de sobrevida do participante
na data de concessio do beneficio, obtida a partir da tdbua de mor-
talidade de invalidos, cujo valor inicial serd obtido de acordo com a
)-RPPS]x(%MC)/(8,5%),.;

seguinte férmula - [Média (BCSO%
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Diagrama 2 — Eventos dos planos da Unido

(conclusio)
Temos:

« Média (BC
servidor;

a07) = Média das 80% maiores remuneracées do

+ RPPS = valor da aposentadoria por invalidez concedida pelo
RPPS;

+ %MC = média dos percentuais de contribui¢io aportados
pelo participante;

-Jusmp-Prev: renda por prazo certo, em meses, correspondente a
expectativa de sobrevivéncia do participante apurada na data de con-
cessdo do beneficio, a partir da tdbua de mortalidade de invélidos,
cujo valor inicial sera obtido pela transformacéo do saldo da reserva
acumulada pelo participante, sendo garantido como minimo o valor
equivalente a 5% da remuneracio de participagio;

- m corresponde & morte do participante;
@ - Pensdo por Morte do Participante Ativo (Pat);

-Executivo Federal/LegisPrev: renda temporiria por um prazo,
em meses, correspondente 3 expectativa de sobrevida do participan-
te na data da concessido do beneficio, com base no saldo da reserva
acumulada pelo participante, adicionado de eventual aporte extraor-
dinério decorrente de condi¢io especial do servidor*;

-Jusmp-Prev: renda temporaria por um prazo, em meses, corres-
pondente a expectativa de sobrevida do participante na data da con-
cessdo do beneficio, com base no saldo da reserva acumulada pelo
participante, adicionado de eventual aporte extraordinario decorren-
te de condi¢io especial do servidor*.

- a corresponde a aposentadoria programada;

« n corresponde ao prazo certo de pagamento do beneficio, baseado na
expectativa de sobrevida do participante.

*Devido aos servidores que tém direito & aposentadoria com redugéo de tempo de contribui-
¢do e idade, como mulheres, professores e aqueles que exercem atividade de risco.

Fonte: Elaboragio prépria partir dos Regulamentos dos planos da Uni4o (Plano Executivo
Federal e Legisprev).
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Os referidos planos possuem cobertura previdencidria mais ampla se compa-
rados ao Prevcom RP de Sio Paulo, com caracteristicas de complementariedade em
relacdo aos beneficios de risco do RPPS e protecio vitalicia no caso de sobrevivéncia
além da expectativa de sobrevida. Além disso, os servidores publicos com redugio
de tempo de contribuicio e idade terdo, no momento da concessio do beneficio,
direito a um complemento em seu saldo de conta relativamente ao que faltar para
completar o tempo de contribuicio e idade para aposentadoria dos homens que
nio exercem atividade de risco, ou seja, 35 anos e 60 anos, respectivamente. Para
custear os beneficios de risco, bem como o Aporte Extraordinario de Aposentadoria
Normal, a Lein®12.618/2012 previu a criagdo do Fundo de Cobertura de Beneficios
Extraordinarios (FCBE), com carater mutualista e custeio coletivo.

Segundo a légica do principio do equilibrio atuarial, quanto maior a cobertura,
maior a necessidade de custeio do plano, especialmente quando algumas dessas cober-
turas possuem cariter mutualista. A consequéncia disso é que, dada a limitacio da con-
tribuicdo basica em 8,5%, a parcela da contribui¢io destinada ao saldo de conta indivi-
dual do participante fica reduzida, sendo o inverso também verdadeiro em funcio da
distribui¢io dos eventos de riscos ao longo dos anos com a revisdo do plano de custeio®.

Assim como os planos do Executivo e do Legislativo, o Plano Jusmp-Prev
oferece cobertura para os riscos de morte, de invalidez, de idade avancada e de
longevidade. Porém, algumas caracteristicas dos beneficios diferencia esse plano
dos demais, conforme Tabela 3 a seguir.

Tabela 3 - Resumo das caracteristicas do plano Jusmp-Prev
(continua)

Beneficio Tipo Forma de Pagamento Base de Calculo

Reserva Acumulada pelo
Participante apurada na data

Aposentadoria  Progra- Renda mensal ~ .
L. da concessio do Beneficio
Normal mado temporaria L
+ Aporte Extraordindrio de
Aposentadoria Normal*
. Reserva Acumulada pelo
Aposentadoria . Renda mensal . . v
) Risco .. Participante apurada na data
por Invalidez temporaria ) ..
da concessio do Beneficio
Pensio por Reserva Acumulada pelo
Morte do Risco Renda mensal Participante Ativo apurada
Participante temporaria na data da concesséo do
Ativo Beneficio

(3) Documento elaborado anualmente pelo atudrio responsavel pelo acompanhamento
do plano de beneficios, no qual é estabelecido o fluxo de contribui¢io necessario a consti-
tuicdo das reservas garantidoras de beneficios, fundos e provisdes, e a cobertura das demais
despesas, em conformidade com os critérios fixados pelo 6rgio regulador e fiscalizador.
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Tabela 3 — Resumo das caracteristicas do plano Jusmp-Prev

(conclusao)
Beneficio Tipo Forma de Pagamento Base de Calculo
Penséo por
C dente a 70% da pri-
Morte do . Renda mensal o1trespon en~ €a o daprt
.. Risco .. meira presta¢io mensal paga
Participante temporaria .. .
. .. ao Participante Assistido
Assistido

Beneficio por Correspondente a 70% da

Renda mensal

Sobrevivéncia ~ Risco vitalicia ultima prestacio mensal
do Assistido recebida pelo assistido
Proora Saldo de conta individual
Beneficio Su- mago / Renda mensal constituida por contribui¢cbes
plementar Risco temporaria facultativas e de recursos

recebidos de portabilidade
* Devido aos servidores que tém direito 4 aposentadoria com reducdo de tempo de contri-
buigido e idade, como mulheres, professores e os que exercem atividade de risco.

Fonte: Elaboragéo prépria a partir do Regulamento do plano Jusmp-Prev, 2014.

O diagrama representativo do fluxo de beneficios do Plano Jusmp-Prev é
idéntico ao dos planos do Executivo e Legislativo, diferenciando-se somente nos
niveis dos beneficios, bem como na defini¢do do prazo de pagamento dos benefi-
cios aos pensionistas, o qual utiliza a expectativa de sobrevida do grupo de benefi-
cidrios. Percebe-se, inicialmente, que o valor dos beneficios de invalidez e de morte
estdo diretamente correlacionados com o montante acumulado no saldo de conta
individual do participante, diferentemente dos planos do Executivo e do Legisla-
tivo, que possuem como meta a complementacio do beneficio pago pelo RPPS. A
adogdo do saldo de conta como base de célculo para beneficios de risco tem como
consequéncia o risco do participante vir a falecer ou se invalidar no inicio da fase
de acumulagio, com saldo insuficiente para gerar um beneficio que supra minima-
mente suas necessidades.

No entanto, o Plano Jusmp-Prev definiu um beneficio minimo de 5% da
remunerac¢io de participagio, que corresponde a parcela da remuneragio que ex-
cede o teto do RGPS. Os recursos necessarios para complementar o saldo de conta
do assistido, a fim de se atingir o beneficio minimo, serdo originados do FCBE do
plano. A segunda diferenca entre o plano do Judicidrio e os demais é o percentual
incidente sobre o beneficio do assistido como base para o calculo do beneficio por
sobrevivéncia. Nesse plano, optou-se por 70%, enquanto nos demais o percentual
é de 80%. Conforme ja observado, a modelagem do plano definira o alcance de sua
cobertura, e isso refletird no custo para participantes e patrocinadores, cuja com-
paracio serd apresentada mais adiante.

[ CEGOVCAPACIDADE ESTATAL E DEMOCRACIA |



ESTADO DO RIO DE JANEIRO

A Fundagio de Previdéncia Complementar do Rio de Janeiro (RJPrev) foi
criada pela Lei Estadual n® 6.243, de 21 de maio de 2012, tendo sido autorizada a
funcionar em 30 de outubro de 2012. A RJPrev administra o Plano RJPrev - CD,
oferecendo as mesmas coberturas dos planos de beneficios da Unido, porém com
diferencas sensiveis quanto a base de célculo dos beneficios:

Tabela 4 - Resumo das caracteristicas do plano RJPrev-CD

Beneficio Tipo Forma de Pagamento Base de Calculo
Conta Individual de Beneficio
. Programado = saldo composto
Aposentadoria  Progra- Renda mensal & . L
s mado N——. pelas contribuicées pessoais e
patronais acumulado até a data
de concessio
Conta Individual de Beneficio
por Invalidez = saldo composto
pelas contribuices pessoais e
Avosentadoria Renda mensal patronais acumulado até a data
IZ)r Ivalidez Risco temporaria de concesséo + saldo projetado
as contribui¢des pessoais e
P P d tribuicées p
patronais que seriam devidas
até a elegibilidade ao beneficio
programado
Saldo composto pelas contri-
Pensio por bui¢des pessoais e patronais +
Morte Eo Renda mensal saldo projetado das contribui-
Participante Risco temporria ¢Oes pessoais e patronais do
Ati\I/)o P participante ativo que seriam
devidas até a elegibilidade ao
beneficio programado
Pensio por Saldo da Conta Individual de
Morte do Risco Renda mensal Beneficio Programado ou Saldo
Participante temporaria da Conta Individual de Benefi-
Assistido cio por Invalidez
Beneficio por Renda mensal Correspondente a 100% da ul-
Sobrevivéncia ~ Risco vitalicia tima prestagido mensal recebida
do Assistido pelo assistido
Proora Saldo de conta individual
Beneficio mago / Renda mensal constituida por contribuicées
Suplementar Risco temporaria facultativas e de recursos rece-

bidos de portabilidade

Fonte: Elaborag¢io prépria a partir do Regulamento do Plano RJPrev-CD, 2014.
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O diagrama do fluxo de beneficios do Plano RJPrev - CD também se asse-
melha ao dos planos da Unifo, diferenciando-se em rela¢io aos niveis de beneficios
pagos a participantes e beneficidrios. Verifica-se que, relativamente aos beneficios
de invalidez e de morte, para mitigar o risco de saldo reduzido, o plano previu sua
complementacio baseada no conceito de saldo projetado, que estima os valores
que seriam aportados a titulo de contribuigio até a elegibilidade a aposentadoria
programada do participante. Destaca-se, ainda, que o beneficio por sobrevivéncia
serd calculado em 100% do beneficio que vinha sendo recebido pelo assistido, au-
mentando o custo desta cobertura em relacio aos demais planos ja apresentados.

A seguir, serd apresentada uma comparacgio da estrutura financeira-atua-
rial dos planos em anélise, destacando-se os custos e o custeio aplicavel para o
primeiro ano, conforme as respectivas notas técnicas atuariais disponibilizadas
pelas entidades abrangidas neste estudo.

UMA ANALISE COMPARATIVA DO ARRANJO
FINANCEIRO-ATUARIAL DOS PLANOS DE BENEFICIOS
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Para a analise comparativa a que se propde, o presente estudo fez uso das
notas técnicas atuariais* dos planos de beneficios. Tomou-se por base a forma de
classificacio dos sistemas previdencidrios apresentada por Barr e Diamond (2009),
buscando analisa-los sob trés aspectos: i) grau de formacio de reservas; ii) relagio
entre contribuices e beneficios; e iii) forma de ajuste de contribuicdes e beneficios
ao longo do tempo.

GRAU DE FORMACAO DE RESERVAS

Sob o espectro do grau de formagio de reservas, que remete ao regime fi-
nanceiro, tem-se, nos planos de beneficios em analise, a formacio de poupanca,
ora essencialmente individual, como é o caso do plano Prevcom RP da SP-Prev-
com, ora individual e coletiva, no caso dos planos RJPrev-CD, Executivo Federal,
Legisprev e Jusmp-Prev. As notas técnicas atuariais dos dois planos da Funpresp-

(4) A Nota Técnica Atuarial (NTA) é o documento técnico elaborado pelo atuério respon-
savel, em estrita observancia ao regulamento do plano de beneficios, contendo a descrigio
de todas as hipdteses atuariais, as modalidades dos beneficios, os regimes e métodos de
financiamento, as expressdes e a metodologia de calculo e evolu¢io das provisdes, custos,
reservas e fundos de natureza atuarial, de acordo com a modelagem prevista para o plano e
em conformidade com a legislacio em vigor (BRASIL, 2012b, p 29).
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-Exe trazem ainda o regime financeiro de reparticdo capitais de cobertura® para os
beneficios de aposentadoria por invalidez, pensio por morte de ativo e assistido
e beneficio por sobrevivéncia de assistido. Como esses beneficios estio inseridos
no contexto do Fundo de Cobertura de Beneficios Extraordinarios (FCBE), tem-se
que havera dois momentos distintos quando de suas fruicdes: o primeiro, que cor-
responde ao esgotamento da reserva individual; e o segundo, tendo como fonte de
recursos as contas coletivas.

Os recursos do FCBE terido a finalidade de cobrir as aposentadorias espe-
ciais e os beneficios ndo programados, uma alternativa de certo modo inovadora
que inseriu solidariedade intergeracional, intrageracional, de género e de carreiras
no sistema de capitalizacio com contribui¢do definida, o qual nio tem, em sua
esséncia, caracteristica mutualista.

Conforme apontou Rangel (2013), aposentadorias nio fazem parte do rol
de beneficios ndo programaveis e nio deveriam estar inseridos nas contingéncias
previstas pelo FCBE. Ademais, quanto maior for o numero de mulheres e servi-
dores com direito a aposentadorias especiais inscritos nos planos de beneficios,
maior serd o custo de manutencio do FCBE e menor serd o saldo de poupanca
individual destinado a financiar a aposentadoria programada. Como o célculo das
contribuicdes destinadas ao FCBE leva em consideragido premissas biométricas,
quando houver alteracio da populacio coberta, havera alteracio no calculo dessas
contribui¢des, assim como no plano de custeio dos planos.

Amaral, Giambiagi e Caetano (2013) apontam para um problema de sele-
¢do adversa trazido com a discriminacio positiva introduzida pelo FCBE, pois os
servidores nio beneficiados verdo parte de suas contribui¢des vertidas para um
subfundo que pode nio os beneficiar, e tal fato poderia levar a um desincentivo &
filiacio dos servidores, em especial homens. Por outro lado, o FCBE pode significar
uma nova dire¢io de ampliagio do conceito previdenciario que, com o devido rigor
financeiro e atuarial, trard protecio aos infortunios da vida pessoal e profissional
do servidor publico participante dos planos de beneficios (PINHEIRO, 2012).

O Plano RJPrev - CD também trouxe modelagem similar ao Funpresp-Exe e
Jusmp-Prev. No entanto, optou-se pela cria¢io de dois fundos previdenciais® com
finalidades especificas: o Fundo de Cobertura dos Beneficios ndo Programados e o
Fundo de Cobertura de Longevidade. Além da separa¢do dos fundos de acordo com

(5) Segundo Pinheiro (2005), o regime de reparti¢io de capitais de cobertura consiste
num método no qual todas as contribui¢des no exercicio se destinam a constituir um fundo
igual ao valor atual dos beneficios a serem pagos no mesmo exercicio.

(6) A constitui¢do e manutencio dos fundos previdenciais atuariais devem observar a es-
trutura técnica do plano de beneficios. Sua fonte de custeio e destinagio devem ser expressa-
mente indicadas pelo atuério e sua finalidade devem guardar rela¢io com um evento determi-
nado ou com um risco identificado, avaliado controlado e monitorado (BRASIL, 2012b, p 27).
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o risco a ser mitigado, o plano RJPrev - CD nio possui em seus fundos previden-
ciais o problema de subsidios cruzados para cobrir outros riscos que nio estejam
previstos pra o fundo, pois, nesse plano, ndo ha aposentadorias especiais como no
caso do FCBE. No plano Prevcom RP do estado de Sio Paulo, optou-se pela nio
cobertura do risco de longevidade, levando a uma modelagem de plano de benefi-
cios de contribuicio definida em sua forma mais bruta, oferecendo a possibilidade
de contratagio de seguro para morte ou invalidez as custas somente do servidor
participante do plano.

Cabe ressaltar que o custeio dos fundos previdenciais dos planos federais e
do estado do Rio de Janeiro é feito de forma paritaria, participantes e patrocinado-
res contribuem para sua formagio, direcionando parte dos recursos que poderiam
estar no saldo de conta em prol de uma maior prote¢io previdenciaria, enquanto
no caso do plano Prevcom RP, a quase totalidade das contribui¢des é revertida para
saldo de conta, abdicando de uma prote¢do previdencidria mais abrangente.

RELACAO ENTRE CONTRIBUICOES E BENEFICIOS

Segundo a classificagio de Barr e Diamond (2009), que divide os planos de
beneficios em contribuicio definida, beneficio definido, contribui¢ido nocional e
mistos, tem-se que o Prevcom RP trata-se de um plano CD strictu sensu, enquan-
to os planos Funpresp Exe, Leg, Jusmp-Prev e RJPrev-CD sio planos mistos. A
diferenca principal entre um plano misto e um CD é que o misto concilia pontos
favoraveis de um CD e de um BD puros, buscando reduzir os riscos financeiro e
biométrico, enquanto um CD assemelha-se mais a um produto financeiro, sem as
protecdes previdenciarias esperadas em um plano de beneficios.

O principal trade-off existente num plano de beneficios consiste na relagdo
entre as contribui¢des e beneficios e nos seus ajustes ao longo do tempo (custeio).
A parte mais significativa dos ajustes nos planos abordados sera nos fundos dese-
nhados para custear os beneficios de morte, invalidez, sobrevivéncia e especiais,
visto que apenas estes serdo calculados atuarialmente e sdo a parte mais sensivel
desses novos planos.

UMA ALTERNATIVA DE PLANO DE BENEFICIOS

A modelagem atuarial de um plano de beneficios define o regime de fi-
nanciamento e o método de custeio de cada beneficio, bem como as hipéteses e
premissas atuariais — sendo que, no caso dos planos de servidores publicos, devera
levar em conta ainda a sua cobertura, bem como eventuais limitacdes de custeio,
ambos definidos pela lei de criacio do regime, além das restri¢ées de ordem legal e
normativa. A escolha da modelagem mais adequada é um desafio para o atuario do
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plano e para os gestores da entidade, sendo determinante para a solidez do plano
no longo prazo e essencial para a confiabilidade junto aos servidores publicos. Re-
lativamente aos planos em estudo, esta se¢io tem por objetivo oferecer uma mo-
delagem alternativa de plano, considerando o que identificamos de mais positivo
em cada um deles ou apresentando inovacdes.

Quanto a cobertura, faz-se necesséirio destacar o carater social dos pla-
nos para servidores, ainda que inseridos no dmbito da previdéncia complementar
e, portanto, sem a obrigatoriedade de complementagdo aos beneficios do regime
de previdéncia prépria dos servidores. Assim como no setor privado, é interesse
do Estado proporcionar uma protegio ao servidor que garanta a ele e sua familia
cobertura as contingéncias laborais e sociais, tornando-se, ainda, uma importante
ferramenta de atragdo e retencgdo de capital humano. Assim, elege-se a cobertura
dos planos da Unido e do Rio de Janeiro, relativamente aos seguintes riscos: morte,
invalidez e longevidade.

Relativamente a aposentadoria programada, por for¢ca da modalidade con-
tribuicio definida, a base de calculo é o saldo de conta individual acumulado pelas
contribui¢cdes normais aportadas pelo participante e pelo patrocinador, acrescida
do retorno dos investimentos, propondo-se a forma de célculo da renda como a
razdo entre o saldo de conta e o fator financeiro de conversio em renda por prazo
certo equivalente 4 expectativa de sobrevida do participante definida pela tdbua de
sobrevivéncia adotada.

Levando-se em conta a limita¢io de custeio do ente publico e a modalidade
do plano ser CD, é desejavel que a base e o nivel dos beneficios de risco tenham
como referéncia, mas nio se limitando a eles, os montantes acumulados em saldo
de conta individual. Essa medida serviria como forma de imunizar eventuais des-
colamentos entre os custos de tais beneficios e do beneficio programado.

Quanto aos beneficios de risco na fase laboral, entende-se como modelo
mais recomendado, do ponto de vista do equilibrio financeiro e atuarial, o adotado
pelo plano RJPrev-CD. Endenda-se, portanto: saldo de conta acumulado acrescen-
tado do saldo de conta projetado, convertendo em renda por prazo certo equi-
valente a expectativa de sobrevida do participante ou do grupo de beneficidrios,
conforme o caso, com custeio do saldo projetado baseado em uma conta coletiva,
constituida com contribui¢ées de participantes e patrocinador.

O beneficio por morte do participante assistido, em gozo da aposentadoria
programada ou da aposentadoria por invalidez, tem como fundamento a ideia de
cobertura familiar, com a continuidade do pagamento aos seus beneficidrios. No
entanto, dado o carater temporario do beneficio originario, bem como sua nature-
za de contribuicio definida, h4 o risco de insuficiéncia de recursos para o pagamen-
to de um beneficio minimamente necessario para suprir as necessidades da familia
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do servidor falecido. Assim, é razoavel a instituicdo de um beneficio minimo, cujo
custeio adicional ao saldo de conta remanescente teria como base uma conta cole-
tiva constituida para essa finalidade.

Por fim, a cobertura de longevidade estaria amparada em um beneficio
por sobrevivéncia, observados os seguintes pressupostos:

+  concessio pela sobrevivéncia do assistido apés um prazo certo de rece-
bimento do beneficio anterior;

+  sobrevivéncia determinada pela expectativa de sobrevida do partici-
pante/beneficidrios na data da concessio do beneficio anterior, apura-
da pela tabua de sobrevivéncia adotada pelo plano;

+  ideia de nio continuidade do beneficio anterior - sio eventos gerado-
res distintos e custeio segregado;

+  nivel diferenciado de taxa de reposicdo (relagio entre ultimo salario e
1° beneficio).

Assim como os demais beneficios de risco, seu custeio teria por base uma
conta coletiva, cujo valor de renda inicial teria como referéncia o valor da ultima
prestagdo paga ao assistido referente ao beneficio anterior. Resumidamente, tem-se
o seguinte cenario:

Tabela 5 - Resumos das caracteristicas da alternativa de plano

(continua)
Beneficio Tipo Forma de Pagamento Base de Calculo
Saldo composto pelas contri-
Aposentadoria Progra- Renda mensal bui¢bes pessoais e patronais
Programada mado temporaria acumuladas até a data de
concessao

Saldo composto pelas contri-
buicées pessoais e patronais
acumuladas até a data de
Aposentadoria Risco Renda mensal concessio + saldo projetado
por Invalidez temporaria das contribui¢bes pessoais e
patronais que seriam devidas

até a elegibilidade ao beneficio

programado
Pensdo por Saldo da Conta Individual
Morte do . Renda mensal de Beneficio Programado ou
. Risco o .
Participante temporaria Saldo da Conta Individual de
Assistido Beneficio por Invalidez
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Tabela 5 — Resumos das caracteristicas da alternativa de plano
(conclusio)

Beneficio Tipo Forma de Pagamento Base de Calculo

Saldo composto pelas contri-
buicées pessoais e patronais

Pensdo por acumuladas até a data de
Morte do Risco Renda mensal concessio + saldo projetado
Participante tempordria das contribui¢bes pessoais e
Ativo patronais que seriam devidas
até a elegibilidade ao beneficio
programado
Beneficio por Correspondente a 90% da ulti-
o . Renda mensal ~ .
Sobrevivéncia ~ Risco o 1 ma prestacio mensal recebida
.. vitalicia u
do Assistido pelo assistido

Fonte: Elaboragédo prépria.

Definidas as principais caracteristicas da modelagem alternativa do plano,
o0 passo seguinte é a fixacdo dos pardmetros relativos ao beneficio minimo dos
beneficios de morte e invalidez, bem como o percentual relativo ao beneficio por
sobrevivéncia e a pensio por morte dele decorrente. A escolha de tais pardmetros
é decisiva no modelo, dado que dela dependerd o custeio para os beneficios de
risco e, consequentemente, o quanto restard das contribui¢des de participantes e
patrocinadores para o saldo de conta individual.

Naio h4, portanto, valores ideais para esses pardmetros, mas sim uma avalia-
¢do do trade-off entre o nivel desejado dos beneficios do plano e o limite do respec-
tivo custeio. Para os fins desse trabalho, serdo definidos os seguintes parimetros:

. pensdo por morte do participante em gozo da aposentadoria progra-
mada e por invalidez: Beneficio minimo de 3 (trés) Unidades de Refe-
réncia (UR);

+  beneficio por sobrevivéncia: 90% do beneficio anterior; e

+  pensdo por morte do participante em gozo do beneficio por sobrevi-
véncia: 70% do beneficio por sobrevivéncia.
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COMPARTILHAMENTO DE RISCOS
E CONSIDERACOES FINAIS

Levando-se em consideragdo a forma de ajuste de contribui¢bes e benefi-
cios ao longo do tempo definida por Barr e Diamond (2009), é relevante que o
compartilhamento de riscos nas EFPC seja discutido em sentido amplo. O compar-
tilhamento de riscos no 4mbito dos planos de beneficios é tido como a distribuicio
do custeio do plano nos coortes populacionais, entre geracées e entre patrocina-
dores e participantes. Para que os planos sejam bem-sucedidos nas coberturas as
quais se propdem, é necessério que o custeio e os valores de beneficios sejam com-
pativeis com os recursos arrecadados e com as rentabilidades a serem obtidas, res-
saltando que o novo modelo de previdéncia para os servidores implica uma maior
assuncio dos riscos por parte dos participantes.

Como todas as EFPC” tratadas nesse estudo, assim como seus planos de
beneficios administrados, sio novas, ha probabilidade de que os recursos até entéo
arrecadados nio sejam suficientes para fazer frente aos beneficios a serem pagos,
principalmente os beneficios denominados nio programados (ou de risco): inva-
lidez, morte e longevidade. Parece entdo razoavel que, nesse momento inicial, os
fundos de penséo publicos encontrem formas de compartilhar tais riscos para nio
colocar em xeque seus fluxos de caixa e serem capazes de cumprir com o contrato
previdenciério, a fim de garantir a protecio social aos servidores.

O sistema de previdéncia complementar teve seu marco legal instaurando
em 2001, e até entio nio houve uma iniciativa mais incisiva para que se avancas-
se no desenvolvimento de mecanismos mais eficazes para aquisi¢do de garantias,
tanto pelos participantes e assistidos quanto pelas préprias entidades, com intui-
to de agregar uma maior protec¢ido continuada, como renda vitalicia, anuidades e
beneficios de invalidez ou morte junto a companhias seguradoras ou junto a um
ressegurador. Parece racional, principalmente na fase inicial em que se encontram
as entidades abordadas nesse estudo, que riscos de invalidez e morte sejam com-
partilhados, a fim de garantir os compromissos assumidos.

Ja em relacio 4 possibilidade de contratacio de resseguro prevista pelo ar-
tigo 11 da Lei Complementar 109 e até entdo nio regulamentada, Haddad, Nunes
e Amaral (2008) afirmam nio restar dividas de que os beneficios oferecidos pelas
entidades fechadas de previdéncia complementar, seja de cunho previdencidrio ou
de risco sdo passiveis de cobertura ressecuritaria. Nessa configuragio, possibilita-

(7) Conforme levantado por Pugh e Yermo (2008) em pesquisa feita com os fundos de
pensdo dos paises da Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), segundo os 6rgios supervisores o tempo médio de tolerancia para um plano que
esteja subfundado é de 7 (sete) anos.
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riam a pulverizagio do risco, permitindo a assun¢io de compromissos que possam
eventualmente exceder sua capacidade financeira individual, mitigando o efeito de
flutuacées.

Dado o marco inovador na completude da reforma da previdéncia dos ser-
vidores, urge que o 6rgio regulador incentive inovac¢des legais e alternativas de
mecanismos de gestio dos riscos para que deem félego aos fundos de pensio pu-
blicos. Nesse inicio da fase acumulativa isso é principalmente relevante, a fim de
que se trilhe um caminho sélido no desafio de um desenho que gere expectativas
fidedignas para a fase de pagamento dos beneficios contratados.
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INTRODUCAO

A longevidade se transformou em pauta frequente entre os temas priori-
tarios dos governos, dos politicos e de 6rgios da sociedade que sdo diretamente
influenciados por ela. As pessoas estio vivendo, em média, o dobro do que viviam
no século passado, e claramente isso é um dos maiores indicadores de que a popu-
lagio estd tendo melhor qualidade de vida. Entretanto, esse éxito social também é
fonte de preocupagio do Estado no que concerne a politicas publicas para garantir
atendimento de saide adequado e o custeio dos beneficios de pensio, pela reestru-
turac¢io do modelo etério atual.

Tratar da questio da longevidade passou a ser essencial na previdéncia
quando houve a constatagio de que as entidades gestoras e provedoras de benefi-
cios sofrerdo grandes impactos, ndo imediatos, cujo risco permaneceu encoberto
pelo bom resultado das aplica¢ées financeiras dos fundos e pela fase em que o
fluxo de entrada de recursos era maior do que o valor desembolsado para fins de
beneficio. A propor¢io de idosos comparada ao nimero de individuos ativos sera
cada vez maior e a sociedade devera criar alternativas para administrar e absorver
o custo de tal transformacio da pirdmide etéaria.

O sistema da previdéncia social brasileira estd completamente exposto aos
impactos da longevidade, visto que esta estruturado pelo custeio dos assistidos no
presente pelos contribuintes do mesmo periodo - ou seja, quanto maior a propor-
¢do de idosos, mais oneroso se tornara para os trabalhadores. Desta forma, o cara-
ter sistémico da longevidade suscita a discussdo sobre quem arcara com os custos
de uma massa de inativos maior do que fora planejado no momento da criagio do
sistema previdenciario.

Independentemente do mérito das discussées acerca da absor¢io do custo
da longevidade, foram desenvolvidas alternativas, em alguns casos, estabelecen-
do-se um modelo hibrido de custeio, como fundos de pensio complementares
ao Regime Geral ou aos Regimes Préprios de Previdéncia Social. Nesse contexto,
o presente capitulo se propde a apresentar um embasamento tedrico sobre as
transformacgoes da mortalidade, e, consequentemente, da longevidade da popu-
lagdo, abordando aspectos técnicos e, finalmente, aplicando-os ao caso da Funda-
¢do de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal, como alternativa
de solugdo para a disparidade do valor das contribui¢bes atuais em relacio aos
beneficios que estes contribuintes receberido quando atingirem os requisitos para
a aposentadoria.
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LONGEVIDADE

EVOLUCAO DA EXPECTATIVA DE VIDA NO BRASIL NO SECULO XX

O Brasil obteve a maior altera¢io em sua pirdmide etdria, ao que se tem
conhecimento, na segunda metade do século XX. A evolugio brasileira seguiu um
movimento mundial de aumento da expectativa de vida, tanto ao nascer quanto
em idades adulta e senil, porém mais tardiamente do que paises europeus, que
evidenciaram essa realidade a partir da década de 1920, de acordo com as tabuas
de mortalidade da Espanha, Italia e Bélgica, por exemplo, divulgadas pelo banco de
dados The Human Mortality Database.

Conforme estatisticas histéricas divulgadas pelo IBGE, a expectativa de
vida ao nascer em 1940 era de 41,5 anos, crescendo em taxas relativamente line-
ares até 1960 e demonstrando um salto entre as décadas de 1970, quando a idade
esperada de um recém-nascido era de 53,5 anos; e 1980, quando se observou um
acréscimo na expectativa de vida para 62,8 anos - o que significa um aumento de
17,5%. Ap6s a década de 1980 o crescimento projetado considerou um efeito de
variagdo mais lento, como pode se observar na Figura abaixo.

Figura 1 - Esperanca de Vida ao Nascer

Esperanca de vida ac nascer no Brasil (IBGE)
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Fonte: IBGE (2010).

A principal causa do avanco da expectativa de vida de recém-nascidos é a
queda da mortalidade infantil, propiciada por descobertas de tratamentos médi-
cos, campanhas de vacinagdo, aumento da estrutura de saneamento bdsico, cons-
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cientizagdo materna de praticas de higiene e cuidado nos periodos gestacional e
pos-parto. Apesar de ainda ser considerado elevado o namero de mortes de crian-
cas até 5 anos de idade, o Relatério da Unicef (2013) destacou que houve uma
reducdo de 77% na mortalidade infantil no Brasil, nos dltimos 22 anos.

A mortalidade infantil é um indicador de grande relevancia, ndo s6 por di-
mensionar uma das varidveis que determinam a qualidade de vida da populacio,
representada pelo fator “Expectativa de vida ao nascer” do Indice de Desenvolvi-
mento Humano (IDH), mas também porque uma vez ultrapassada a barreira de
sobrevivéncia na fase infantil, um individuo aumenta significativamente a chance
de viver até uma idade muito mais elevada do que a expectativa de recém-nascido.
Isso significa que, reduzindo a taxa de mortalidade infantil, a média de anos que
uma populacio vivera serd muito maior, formando um ndmero muito maior de
pessoas em idade ativa e idosos nas décadas posteriores.

Em relagio 4 previdéncia, o desenvolvimento da expectativa de vida ao nascer
é um fator relevante, pois o volume de individuos que sobreviverem a fase infantil
formar4 a classe trabalhadora, e, consequentemente, a base de contribuicio do siste-
ma previdencidrio, em se tratando de regime de reparti¢io simples. O aporte destes
individuos influencia a economia do pais, uma vez que, atualmente, os fundos de
pensdo sdo grandes investidores de recursos financeiros. Adicionalmente, a base de
contribuintes prové a sustentabilidade do sistema ptblico de previdéncia do pais,
que é baseado no “pacto de gera¢des”, denominado Regime de Reparticio Simples.

Apesar de a expectativa de vida ao nascer influenciar a economia e deter-
minar a base da previdéncia de um pais, a maior parte das anélises e calculos para
fins de aposentadoria levam em consideragio a expectativa de vida em idade adul-
ta e de aposentadoria para a definicdo de contribuicdes e beneficios. Isso se deve
ao carater prospectivo dos estudos atuariais, ou seja, de determinar o que é mais
provével que ocorra no futuro, considerando as informacées correntes. Nesse caso,
o numero de pessoas que nio ultrapassaram a idade infantil nio formario nem a
base contribuinte, nem a base de beneficiarios no futuro.

A) TABUA DE MORTALIDADE

A tdbua de mortalidade é a ferramenta utilizada para base de calculos atua-
riais, quanto a especificagio de taxa de mortalidade por idade. Essa tdbua serve de
referéncia para a definicio de quanto custa uma renda (vitalicia ou nio), ou seja, é
através dela que as contribui¢ées dos individuos serdo calculadas. Além disso, tam-
bém é determinado pela tdbua de mortalidade o valor que o fundo de aposentado-
ria deve resguardar para garantir o pagamento aos assistidos futuramente.A ideia
principal dessas tabuas é que, considerando uma populag¢io-base inicial, recém-
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-nascida ou em idade adulta, observa-se o nimero de individuos que nio sobrevi-
vem ao longo dos anos, formando a estatistica da taxa de mortalidade por idade.

Os planos de previdéncia utilizam a tdbua de mortalidade, além de outras
tabuas, como referéncia para suas estimativas de mortalidade geral e de invalidos,
entrada em invalidez, entre outras. A escolha da tdbua deve seguir o principio de
aderéncia A populagio para a qual o calculo esta sendo efetuado, ou seja, deve re-
presentar de forma adequada aquele grupo de individuos. Em muitos casos, apli-
ca-se um fator de agravo ou de suaviza¢io a determinada tdbua para torni-la mais
condizente com a realidade da populac¢io a qual o calculo se refere. Como exemplos
da distin¢do de padrio de mortalidade entre dois grupos de individuos, pode-se
comparar a taxa de mortes observada em mineradores, que é mais elevada do que
a de profissionais que trabalham em escritério, ou até mesmo por exposi¢io de
fatores de risco em diferentes regides geograficas. De acordo com esse fundamento
e considerando que a populagio estd em constante expansio de sua expectativa
de vida, as tdbuas de mortalidade devem ser atualizadas ao longo do tempo, para
acompanhar as mudancas demogréficas.

B) DINAMICA DA MORTALIDADE E LONGEVIDADE

A estrutura demogrifica de uma populagio é dinimica, e é modificada ao
longo do tempo por diversos fatores, tais como: politicas publicas de saneamento
e vacinacio, alteracdes socioeconémicas dos paises e descoberta de tratamentos
médicos de doengas fatais. A previdéncia, como consequéncia disso, também sofre
modificagdes na composicio de fatores-chave, como mortalidade e longevidade. A
correta definicio desses elementos é fundamental para a sobrevivéncia dos planos
de aposentadoria no longo prazo.

Com o objetivo de entender como as transformagdes etdrias ocorrem na
sociedade, alguns estudos foram elaborados por atuarios e demégrafos, como
Schiller, F. e Lepschi, S. (2011) e Pitacco (2004), no que diz respeito a modelagem
de anuidades (rendas) atuariais e sua evolucio. A teoria acerca da dindmica da
mortalidade e longevidade — desenvolvida neste artigo para fins comparativos com
algumas tdbuas de mortalidade utilizadas no Brasil e na Europa no século XX - é
baseada na abordagem de Pitacco et al. (2009).

. DISTRBUICAO DE FREQUENCIA E DISTRIBUGCAO CUMULATIVA DE MORTE
POR IDADE

A curva de distribui¢io de frequéncia de mortes por idade representa o pa-
drdo de mortalidade de uma determinada populagio, de forma continua. Na pra-
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tica, o numero de mortes é uma variavel discreta; porém, para fins de andlise da
distribuicdo de frequéncia como uma funcio f (x), a mortalidade é considerada
uma for¢a continua ao longo do ano.

Conforme observado por Pitacco et al. (2009), a curva de distribuicio de
frequéncia de mortes por idade apresenta o formato de um sino, assimetria em
relacdo 4 média, pois seu intervalo interquartilico (IQR) se localiza mais préximo
de sua idade de limite superior do que de zero (anos), também exibe uma grande
concentragdo de mortes na idade infantil x, e uma rampa de mortalidade no inicio
da fase adulta x,, conforme ilustrada a seguir.

Figura 2 - Distribuicio de Frequéncia de Mortes por Idade
Fulx)

max {f(x)}

PO I

X.
X
X

Lexis

Fonte: Pitacco et al. (2009, p.63).

A varidvel q_representa a probabilidade de um individuo com idade x vir a
falecer entre x e x+1; portanto, na figura acima, a drea pintada representa a proba-
bilidade de um recém-nascido morrer antes de completar aidade x, (x,q,), ou seja, a
taxa de mortalidade infantil.As varidveis x’ e x” representam as idades até as quais
25% e 75%, respectivamente, da populacio inicial faleceu, ou seja, se o grupo, ini-
cialmente, é de 10.000 individuos, 2.500 terdo morrido até a idade x’e 7.500 até a
idade x”. Entre estas duas idades, observa-se o intervalo interquartilico IQR[TO],
onde 50% das mortes, em uma posicio central, ocorrem.Outra medida relevante
para o estudo da curva de distribui¢io de frequéncia de mortes é o Lexis Point, que
identifica a idade na qual ocorre o maior ntumero de mortes, cuja nomenclatura
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estatistica é Moda. No eixo vertical este ponto aparece como max {f (x)}.

A distribuicio cumulativa de morte por idade tem aparéncia exponencial,
devido ao acimulo de mortes ser maior em idades mais elevadas. Isso significa que
as mortes ndo ocorrem linearmente ao longo das idades dos individuos do grupo,
como ilustrado a seguir:

Figura 3 - Distribuicio de Frequéncia Cumulativa de Mortes por Idade

Fix)

Fonte: Pitacco et al. (2009, p.54).

Nesta ilustracdo, a curva de frequéncia cumulativa de mortes f, representa
o numero de mortes cumulativamente em relacio ao numero total de individuos
do grupo inicial. Dessa forma, na idade em que a ultima morte ocorrer, a frequén-
cia cumulativa serd igual a um.

A curva que representa o conceito oposto da distribuicdo cumulativa de
frequéncia é denominada func¢io sobrevivéncia S(x) e é calculada fazendo 1-F(x),
ou seja, ela reflete o nimero de individuos vivos na idade x em relagdo ao total de
pessoas do grupo inicial.A apresentacio dos conceitos que foi feita até aqui é fun-
damental para o estudo da dinidmica dessas varidveis no decorrer do tempo, prin-
cipalmente para a identifica¢io de padrées de comportamento que possibilitem a
elaborac¢io de proje¢ées para o futuro.
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Il. CARACTERISTICAS OBSERVADAS NA TENDENCIA DA MORTALIDADE NA
EUROPA

De acordo com as pesquisas efetuadas por Pitacco et al. (2009), alguns pa-

drées foram observados na populagio da Suécia, Italia, Espanha, Alemanha Oci-

dental, Franca, Inglaterra e Pais de Gales, e Bélgica, nos séculos XIX, XX e inicio de

XXI. As principais caracteristicas observadas nessas pesquisas foram estas:

redugio nas taxas anuais de mortalidade: comparando a taxa de
mortalidade de cada idade x, foi possivel observar sua redugdo escalo-
nada, irregularmente, em cada tidbua, em ordem temporal;

aumento da expectativa de vida: tanto a expectativa de vida ao
nascer quanto a esperanga de vida para idades adultas expandiram. Na
Franca, por exemplo, a expectativa de vida ao nascer passou de pouco
mais de 40 anos, em 1900, para aproximadamente 80 anos, em 2000,
ou seja, praticamente dobrou em um século;

reducio da mortalidade infantil: a frequéncia de mortes na fase
infantil passou, na maioria dos paises, por volta da segunda metade do
século XX, a ser menor do que nas idades mais avan¢adas, o que nio
ocorria no inicio do século. Isso significa que havia chance muito maior
de recém-nascidos nio sobreviverem até idade adulta;

redugio e deslocamento da rampa de mortalidade de jovens: ob-
servando os gréificos de numero de mortes por idade durante os ulti-
mos séculos, é possivel visualizar que existe outra fase de concentracio
de mortes ap6s o periodo infantil, que é a chamada rampa de morta-
lidade de jovens. Por volta de 1900, essa rampa apresentava seu apice
entre as idades de 20 a 25 anos, j4 no periodo p6s-Segunda Guerra
Mundial, esse aglomerado de mortes diminuiu drasticamente, além de
se deslocar para a esquerda, ou seja, por volta de 18 a 20 anos de idade.
Atualmente, ainda se observa na tabua de mortalidade do IBGE um
grande numero de mortes em idade jovem, principalmente em rela-
¢d0 ao género masculino, tomando nesse caso, como exemplo, o0 ano
de 2010.

deslocamento do Lexis Point para a direita: o efeito de desloca-
mento do Lexis Point para a direita é consequéncia da sobrevivéncia
de mais criancas até a fase pés-infantil, considerando que essa era a
fase de maior risco de morte, no inicio do século XX; e de avancos em
tratamentos médicos para doencas mais comuns em idades adulta ou
mais elevadas. Grande parte das criangas que sobreviveram até a idade
adulta faleceram somente em idades mais avancadas.
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maior concentracio da mortalidade ao redor do Lexis Point: a
revelacdo dessa caracteristica é, certamente, a descoberta mais impor-
tante do estudo da dinimica da mortalidade para fins atuariais. Os
fundos de aposentadoria — principalmente aqueles que compreendem
o beneficio pectilio' — devem ser estruturados levando em consideracdo
a estrutura etdria de seus participantes, pois, no caso de haver con-
centracio de pessoas com a mesma idade, haverd também grande pro-
babilidade de que elas venham a falecer em periodo préximo, e, con-
sequentemente, um dispéndio elevado para pagamento de beneficios
em curto espa¢o de tempo. Além disso, o deslocamento do Lexis Point
para a direita, ao longo do tempo, também sinaliza o prazo do fluxo de
pagamento de beneficios de aposentadoria em si. Para garantir que os
beneficidrios recebam os beneficios devidos, o fundo deve dispor de
liquidez e suficiéncia de recursos no momento adequado.

Figura 4 — Curva de Mortes d_por Idade na Italia, Século XIX e XX (ISTAT)
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Fonte: Olivieri (2013).

A Figura IV, construida com base nas tdbuas atuariais italianas para o géne-

ro masculino do Instituto Nacional de Estatistica da Italia, desde o ano de 1881 até

2002, evidencia as caracteristicas que foram apresentadas. O numero de mortes dx

aparece no eixo vertical, e a idade x (age), no eixo horizontal.

(1) O beneficio de peculio é similar a um seguro de vida, no qual uma quantia segurada é
paga aos beneficidrios, caso o segurado (titular) venha a falecer.
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Figura 5 — Retangularizacio e Expansdo da Curva de Sobrevivéncia

RETANGULARIZACAO EXPANSAO
L
O idade (&) 0 idade @ ’
(a) (b}

Fonte: Pitacco et al. (2009, p.138).

Em relacio a curva de sobrevivéncia S(x), observam-se dois comportamen-
tos na sua dinamica, ao longo do tempo:

(a) Retangularizagéo: A aparéncia da curva, inicialmente em forma logarit-
mica se aproxima cada vez mais de um formato retangular. A primeira parte da
curva aparenta comportamento em decrescimento linear, acercando-se ao “lado”
superior de um retangulo. Em seguida, por volta do Lexis Point, hd uma queda
brusca no numero de mortes, apresentando um comportamento linear, porém
com uma taxa decrescente maior, que se desenvolve em idades bastante elevadas.

(b) Expansdo: A idade ® representa aquela em que nenhum individuo do
grupo sobrevive. Na figura a seguir, pode-se observar o fenémeno de expansio, ou
seja, deslocamento para a direita, da curva de sobrevivéncia, onde ® passa a ser @'
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Figura 6 — Evoluc¢do da Curva de Sobrevivéncia na Itélia, século XIX e XX (ISTAT)
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Fonte: Olivieri (2013).

Utilizando a mesma base de dados das tidbuas de mortalidade de homens na
Italia, o grafico a seguir demonstra as duas caracteristicas da dindmica da curva de
sobrevivéncia acima descritas. No eixo vertical, encontra-se o nimero de sobrevi-
ventes (Ix) em cada idade x (age), no eixo horizontal.

Il. ANALISE DA DINAMICA DA MORTALIDADE E LONGEVIDADE NA TABUAS
UTILIZADAS NO BRASIL

Algumas das tabuas utilizadas nas ultimas décadas pelos fundos de penséo
e empresas de previdéncia no Brasil, sdo objeto de anélise deste artigo. Através
dessa anélise, tem-se a finalidade de demonstrar a evolucdo representativa dos
participantes destes planos de previdéncia brasileiros. As tabuas utilizadas nas
andlises a seguir sdo denominadas “Annuity Table” (ATs), baseadas na experiéncia
de mortalidade de um grupo de individuos nos EUA (SOA, 1988) construidas para
os anos de 1949, 1955, 1971, 1983 e 2000.
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Grafico 1 - Probabilidade de morte (qx) das tdbuas de mortalidade ATs para as idades
de 20 a 60 anos
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0
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Fonte: Elaboracio prépria. Base de dados das tdbuas de mortalidade Annuity Mortality
Table (AT) 1949, 1955, 1971, 1983 e 2000, Society of Actuaries, EUA.

Através da comparagio das probabilidades anuais de morte — denominados
gx - das ATs entre as idades de 20 e 60 anos, verifica-se o deslocamento das taxas,
em geral, para baixo, exceto na transi¢io da tdbua AT-55 para a AT-71, onde houve
um transposi¢do das curvas que interligam as probabilidades a cada 5 anos.

A redugio da probabilidade de morte entre os vinte e sessenta anos de
idade foi significativa durante aproximadamente meio século. Conforme o quadro
a seguir, individuos com?20 anos teriam quase metade da chance de nio sobreviver
até o ano seguinte, na tdbua do ano 2000, se comparado a uma pessoa de 20 anos
em 1949. E a mudanca é maior ainda para pessoas com 60 anos, nos anos 2000,
que obtiveram uma probabilidade de morte 2/3 menor do que teriam se fizessem
parte da populacio-base cinco décadas antes.

Tabela 1 - Redugio da probabilidade de morte da AT-49 para a AT-2000 por idade

(continua)
Idade Reducio do qx (AT-49 para AT-2000)
20 40%
25 38%
30 45%
35 58%
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Tabela 1 - Redugio da probabilidade de morte da AT-49 para a AT-2000 por idade

(conclusio)
Idade Reducio do qx (AT-49 para AT-2000)
40 61%
45 63%
50 65%
55 67%
60 67%

Fonte: Elaboracio prépria. Base de dados das tdbuas de mortalidade Annuity Mortality
Table (AT) 1949, 1955, 1971, 1983 e 2000, Society of Actuaries, EUA.

O aumento da expectativa de vida, em idade de inicio de contribui¢io pre-
videnciaria (20 anos), foi de nove anos: 74 anos, para a AT-1949, e 83 anos, para a
AT-2000, conforme gréfico a seguir.

Gréfico 2 - Idade Adulta (20 anos) + Expectativa de Vida aos 20 Anos de Idade
86

. /’
80 /
78 //

AT-49 AT-55 AT-71 AT-83 AT-2000

Fonte: Elaboracio prépria. Base de dados das tdbuas de mortalidade Annuity Mortality
Table (AT) 1949, 1955, 1971, 1983 e 2000, Society of Actuaries, EUA).

O aumento da expectativa de vida, em idade de inicio de contribui¢io pre-
videncidria (20 anos), foi de nove anos: 74 anos, para a AT-1949, e 83 anos, para
a AT-2000, conforme grafico acima. Isso significa que um individuo entrando na
idade ativa, no século XXI, espera viver quase uma década a mais do que no meio
do século XX, e necessita de um planejamento de carreira e financeiro que leve em
considerac¢io essa expansio de sobrevida.
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Para idades de inicio de beneficio, aqui considerados como 60, 65 e 70 anos,
também se observa um aumento da expectativa de vida, como demonstra o grafico
abaixo.

Gréfico 3 - Idade de aposentadoria (60, 65 e 70 anos) + Expectativa de vida respectiva
a cada idade
88
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Fonte: Elaboragédo prépria. Base de dados das tabuas de mortalidade Annuity Mortality
Table (AT) 1949, 1955, 1971, 1983 e 2000, Society of Actuaries, EUA.

70

O Gréfico 3 demonstra outro fenémeno interessante, que é o aumento da
expectativa de vida de um mesmo individuo, na mesma tabua, ao longo dos anos.
Em outras palavras, a cada ano que aquele individuo sobrevive, mais tempo ele
provavelmente ird viver: ao chegar até os 60 anos de idade, um individuo esperaria
viver mais dezoito anos - chegar até os 78 anos —com base na tibua de 1949; po-
rém, se ele sobreviver até os 70 anos, sua expectativa seria de viver maisdoze anos
aproximadamente — chegar aos 82 - isso significa viver quatro anos a mais do que
ele havia esperado aos 60 anos de idade.

As caracteristicas observadas no estudo da dinidmica da curva de frequéncia
de mortes na Europa também se aplicam as tdbuas de mortalidade utilizadas no
Brasil, em grande parte. Excetuando-se a mortalidade infantil — que ndo é possivel
capturar na evolugio das ATs, porque algumas delas nio computaram o nimero de
mortes até os 5 anos de idade — e a rampa de mortalidade de jovens, nio observa-
vel, os demais comportamentos, como o deslocamento do Lexis Point para a direita
e uma maior concentracio da mortalidade ao redor do Lexis Point, evidenciam-se
no gréifico da préxima pagina.

POLITICAS DE EMPREGO, TRABALHO E PREVIDENCIA



Grafico 4 - Distribui¢io de frequéncia de morte por idade
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Fonte: Elaboracio prépria. Base de dados das tdbuas de mortalidade Annuity Mortality
Table (AT) 1949, 1955, 1971, 1983 e 2000, Society of Actuaries, EUA.

O quadro a seguir demonstra o deslocamento do Lexis Point e a frequéncia
de mortes nesse ponto, visualmente evidente no grafico de distribui¢io de frequ-
éncia por morte:

Tabela 1 - Lexis Point e frequéncia de mortes da AT-49 para a AT-2000 por idade
AT-49 AT-55 AT-71 AT-83 AT-2000
Lexis Point 81 81 84 85 89
Frequéncia de mortes no Lexis Point  3.3%  3.3% 33%  3.5% 3.8%

Fonte: Elaboracdo prépria. Base de dados das tabuas de mortalidade Annuity Mortality
Table (AT) 1949, 1955, 1971, 1983 e 2000, Society of Actuaries, EUA).

A idade de maior concentracio de mortes (Lexis Point) se deslocou oito anos
para a direita: ou seja, os individuos estio, em maior parte, vivendo mais. Além
disso, a concentrac¢io de mortes nesse ponto aumentou para pouco menos de 4%,
o que significa que mais individuos falecem na mesma faixa etaria, e no mais de
forma uniformemente distribuida ao longo dos anos.
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Grafico 5 - Funcéo de sobrevivéncia por idade
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Fonte: Elaboracio prépria. Base de dados das tdbuas de mortalidade Annuity Mortality
Table (AT) 1949, 1955, 1971, 1983 e 2000, Society of Actuaries, EUA.

Os fenémenos de “Retangularizacio” e Expansio também sio observados
nas ATs, mesmo considerando um periodo de aproximadamente meio século, ou
seja, menos da metade da base utilizada pela andlise das tabuas italianas. A fun¢io
de sobrevivéncia das Annuity Table de 1949 até 2000 esta disposta no Grafico 5.

C) RISCO DE MORTALIDADE E LONGEVIDADE

A incerteza sobre quanto tempo um individuo tera de vida e de onde sairio
0s recursos para seu sustento quando ele nio puder mais trabalharfaz com que as
pessoas criem mecanismos de protecdo, como uma poupanca individual ou coleti-
va, em fundos de pensio por exemplo. Para que esse amparo seja suficiente, presu-
me-se para efeitos de célculo, inicialmente, uma expectativa de vida,considerando
algumas caracteristicas como: hébitos de vida, profissio, local de residéncia, entre
outras. A estimativa de vida, contudo, é apenas uma hipétese, podendo ser exata-
mente igual, superior ou inferior & ocorréncia efetiva do evento que se busca prever.

O risco de desvio da frequéncia real de mortes ser superior a esperada é
denominado risco de mortalidade e é enfrentado pelo provedor de beneficios de
peculio ou de seguro de vida. J4 o risco de longevidade é conceitualmente o opos-
to, que seria a mortalidade efetiva apresentar-se inferior a projetada, ou seja, de
um individuo ou um grupo viver mais do que a expectativa de vida prevista inicial-
mente, e é tomado pelo financiador de beneficios de sobrevivéncia como rendas
vitalicias. Portanto, o real risco das duas perspectivas é a exaustdo de recursos para
pagamento de tais beneficios.
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O risco de longevidade é denominado individual quando uma pessoa opta por
fazer uma poupanca e resgatar o montante acumulado, através de um plano de previ-
déncia ou, até mesmo, receber um beneficio em forma de renda certa?. Nesse caso, o
individuo se responsabiliza pelo custo da sua longevidade. Para um fundo de penséo,
o risco de longevidade individual é assumido como decorrente das flutuaces alea-
térias, consideradas inerentes ao processo, e pode ser pulverizado® ou transferido®.

Além do risco de flutua¢ées naturais, ha o risco de longevidade sistémica,
em nivel agregado. Eleocorre pela superestima¢io da mortalidade de um grupo,
como a utilizagdo de uma tdbua de mortalidade inadequada, ou mesmo pela alte-
ra¢do do padrio de vida da popula¢io, de um modo geral. Diferentemente do indi-
vidual, o risco agregado nio é passivel de transferéncia, pois ele ndo é algo natural
ao processo, mas uma falha na defini¢io de modelo representativo e prospectivo
ou a escolha equivoca de pardmetros.

O terceiro tipo de risco, que é de carater catastréfico (agregado e de curto
prazo), tem implicacdes que devem ser consideradas por instituicées que enfren-
tam o risco de mortalidade, pois pode levar ao esgotamento de recursos subita-
mente, caso os ativos garantidores dos beneficios referidos nio apresentarem alta
liquidez. Esse risco pode ser gerenciado, pois é diversificavel geograficamente e
pulverizavel entre diferentes grupos®.

Figura 7 - Risco de Mortalidade: Flutuacées Aleatérias, Risco Sistémico e Catastréfico
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Fonte: Pitacco et al. (2009, p. 268).

(2) Parcelas fixas com fluxo periédico por periodo predeterminado.

(3) Pulverizacio é o instrumento financeiro para diluir um risco entre mais de um tipo de
risco, preferencialmente, nio correlacionados.

(4) Transferéncia é o instrumento financeiro de repasse de determinado risco, parcial ou
integralmente a outro agente, como ressegurador.

(5) Grupos de individuos distintos oferecem riscos heterogéneos, possibilitando a entida-
de tomadora de riscos pulverizar niveis de mortalidade e compensar riscos opostos como
mortalidade e longevidade.
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O RISCO DE LONGEVIDADE NA FUNPRESP

Os aspectos tedricos acerca do risco de longevidade em planos previdencia-
rios abordados na sessdo anterior servem de embasamento para a anélise do caso
prético do estudo aplicado & Fundacéo de Previdéncia Complementar do Servidor
Publico Federal (FUNPRESP). Através desta avaliacdo, é possivel identificar onde o
risco de longevidade estd presente e o que decorre dele.

FUNPRESP

A Fundacio de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal é
a entidade administradora de planos previdencidrios para os servidores publi-
cos federais e foi instituida, em 2012, pelo Decreto 7808. Atualmente, a referi-
da funda¢io administra planos para servidores publicos titulares de cargo efetivo
da Unido, suas autarquias e funda¢des.A modalidade do Plano Executivo Federal,
administrado pela FUNPRESP e destinado aos servidores do Poder Executivo, é
denominada Contribui¢io Definida, na qual o beneficio de aposentadoria sera de-
finido de acordo com o montante — usualmente referido como saldo de conta — que
o participante acumular ao longo da fase de contribuicio; nio ha, portanto, um
valor garantido de beneficio®.

. PLANO DE BENEFICIOS
Os beneficios compreendidos pelo plano sdo estes:

1. Aposentadoria Normal: renda temporaria, com datas programadas
para inicio e fim de concessio, esta tltima definida como a expectativa
de vida no momento em que o participante se aposentar, de acordo
com a tdbua de mortalidade geral, estabelecida na Nota Técnica Atu-
arial (NTA).

2. Aposentadoria por Invalidez: renda temporaria, que podera ser paga
em caso de invalidez do participante ativo, pelo prazo estimado na t4-
bua de mortalidade de invalidos (definida na NTA) como expectativa
de vida, na data de concessio do beneficio.

3. Pensido por Morte de Ativo: renda tempordria, paga aos dependentes
do participante titular, caso ele venha a falecer enquanto ativo, sendo
o prazo de pagamento a expectativa de vida do titular, na data de inicio

(6) No caso do FUNPRESP-EXE, ha um beneficio minimo de 2 URPs (Unidade de Referén-
cia do Plano, inicialmente R$100, atualizada anualmente).
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do beneficio, advinda da tdbua de mortalidade geral. O valor da penséo
é aproximadamente’ 70% do saldrio-base de contribui¢io do partici-
pante titular.

Pensio por Morte do Participante Assistido: neste caso, a pensio paga
aos dependentes do participante ocorre caso ele venha a falecer em fase
de aposentadoria, quando ja é um beneficiario (assistido) do plano. E
uma renda tempordria, durante o periodo referente a expectativa de
vida do assistido, estimada na data de beneficio, no valor de 70% do
saldrio de beneficio que estava sendo pago imediatamente antes do fale-
cimento. A tibua utilizada para essa estimativa é a de mortalidade geral.

Beneficio por Sobrevivéncia do Assistido: renda vitalicia que é conce-
dida ao beneficidrio que sobreviver a expectativa de vida atribuida pela
tabua, inicialmente, seja ele titular ou dependente (no caso de pensio).
Como as rendas do referido plano sdo de cariter temporério, esse be-
neficio é complementar ao principal, para que o beneficidrio nio fique
desprotegido quando o montante que ele acumulou se exaurir pela su-
peracdo da estimativa de vida que lhe foi atribuida. Porém, o valor do
beneficio por sobrevivéncia corresponde a 80% da renda que era rece-
bida no periodo imediatamente anterior a sua concessio.

Beneficio Suplementar: renda certa paga ao participante titular ou aos
beneficidrios de sua pensio pelo prazo de expectativa de vida do titu-
lar, definida no momento de inicio de concessio, caso o titular tenha
contribuido para formar a Reserva Acumulada Suplementar (RAS) du-
rante sua fase ativa. O valor desse beneficio é calculado amortizando o
saldo da referida reserva no prazo supracitado.

. ORIGEM DOS RECURSOS - CUSTEIO DO PLANO

As fontes de recursos constituintes para o pagamento de beneficios podem

ser as cinco descritas a seguir:

1.

2.
3.
4.
5.

Contribuicdo dos participantes;

Contribui¢do dos patrocinadores;

Portabilidade de recursos de outras entidades de previdéncia;
Resultado financeiro dos investimentos;

Doagbes ou outras receitas permitidas legalmente.

Q)

O valor de beneficio é feito pela média dos 80% maiores salarios-base de contribui¢io

do participante ativo.
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Esses recursos formario as reservas e contas especificas para o custeio das
despesas e pagamento dos beneficios. O destino das receitas pode ser um dos qua-

tro grandes grupos:

a) Reserva Acumulada pelo Participante (RAP);

b) Reserva Acumulada Suplementar (RAS);

¢) Fundo de Cobertura de Beneficios Extraordinarios (FCBE);

d) Custeio de despesas administrativas.

Os dois grupos (fontes e destinos) acima referidos se inter-relacionam de
diversas formas, por exemplo: a contribui¢io dos participantes se destinard aos
quatro grupos, ja a portabilidade de recursos ir4 integralmente para a Reserva
Acumulada Suplementar. A RAP e a RAS sio reservas de caréter individual do par-
ticipante e representam, basicamente, um saldo de acumula¢io ao longo da fase
contributiva. O FCBE, porém, tem natureza coletiva, ou seja, ndo hd a separacdo

de recursos provenientes de individuos distintos.

Figura 8 — Fluxo do Custeio do Plano
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Fonte: adaptado de Universidade Federal do Ceara (2013, p. 44).
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B) RISCO DE LONGEVIDADE INDIVIDUAL - PERSPECTIVA DOS BENEFICIARIOS

O beneficio de aposentadoria normal do FUNPRESP-EXE é programado, em
concordancia com a legislacdo dos Regime Préprios de Previdéncia Social (RPPS), no
que se refere a idade de aposentadoria e tempo de contribui¢io. No seu regulamento,
esse beneficio serd concedido até que o participante ativo complete a idade repre-
sentada pela sua expectativa de vida, estimada no momento de inicio de concess3o.

Suponha-se que um individuo se aposente aos 65 anos, e que sua expectativa
de vida ao se aposentarseja de quinze anos, ou seja, estima-se que ele viva até os 80
anos. Esse participante, além disso, teria acumulado em sua reserva individual um
montante que, dividido pelo fator financeiro - denominado Fator (Exp;i%) no regu-
lamento do plano — considerando uma taxa de juros de 4% ao ano, resultaria numa
renda mensal de R$ 1.000,00. Esse beneficiario receberia o valor mensal citado até
completar 80 anos e, subsequentemente, passaria a receber somente R$ 800,00,
garantidos pelo Fundo de Cobertura de Beneficios Extraordinérios, vitaliciamente.

O risco de longevidade para o participante é oriundo da possibilidade de
ele sobreviver 4 expectativa de vida da tibua de mortalidade a ele atribuida e arcar
com 20% da renda complementar que recebia, pelo resto de sua vida, o que nio
é garantido pelo referido fundo.Considerando que o individuo com beneficio de
R$ 1.000,00 (até seus 80 anos) sobreviva até 85 anos, o montante que ele deveria
ter aos 80 anos, adicionalmente ao seu fundo previdenciario, e para fazer frente
aos gastos num mesmo nivel de renda que ele possuia anteriormente, seria de R$
10.878,87¢.

C) RISCO DE LONGEVIDADE AGREGADO - PERSPECTIVA DO FUNDO

A modalidade de contribuicdo definida, pela qual o fundo foi instituido, pas-
sa o risco de longevidade para o beneficiario, pois ele recebera aquilo que acumulou
através de suas contribui¢ées, ndo havendo valor garantido pelo fundo. Porém, no
caso do FUNPRESP-EXE, o risco emerge pela garantia de alguns beneficios, que
foram denominados de nioprogramados. Tais beneficios serdo pagos com recursos
advindos do Fundo de Cobertura de Beneficios Extraordinarios (FCBE).

O FCBE se destinard aos seguintes beneficios:

+  Aposentadoria Normal e por Invalidez: aporte extraordinario, quando
for o caso’;

(8) Esse valor se refere ao valor presente de uma renda de R$ 200,00 por més a uma taxa
de juro composto de 4% ao ano pelo prazo de 5 anos.

(9) Esse beneficio sera ativado caso o tempo de contribuicio exigido para a concessdo do
beneficio de aposentadoria voluntéria pelo RPPS seja maior do que 35 anos.
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+  Pensdo por Morte de Participante Ativo e de Assistido: aporte com-
plementar, quando exauridos os recursos acumulados individuais, pelo
prazo garantido no regulamento;

«  Beneficio por Sobrevivéncia de Assistido: toda renda paga ap6s findo o
prazo de expectativa de vida do beneficidrio assistido.

Além desses beneficios, o FCBE também cobrira eventuais oscila¢des de ris-
co acima do estimado pela Nota Técnica Atuarial.O custeio desses beneficios serd
através das contribuicées basicas do participante e do patrocinador, e sua taxa
para o primeiro ano, compreendendo todos os riscos acima, é de 3,66%'° do sala-
rio de contribuicio®.

O FCBE é a fonte de risco atuarial do FUNPRESP-EXE e deve ser acompa-
nhado periodicamente, considerando a possibilidade de que a expectativa de vida
estimada no momento em que o beneficiario inicia a fase de recebimento da renda
se torne subavaliada, se forma agregada. Sabe-se que o risco inerente a qualquer
garantidor de beneficios de natureza atuarial é de que, pontualmente, a frequéncia
de ocorréncia de determinado evento seja maior do que o previsto. Porém, nesse
caso, ha o risco agregado, ou seja, de grande parte dos individuos viverem além do
que o esperado.

Fundos de previdéncia sdo, por natureza, baseados em riscos de longo pra-
zo, nos quais varidveis como taxa de juros e mortalidade devem ser analisadas,
preferencialmente, em proje¢des intergeracionais, nas quais o acréscimo de expec-
tativa de vida é uma premissa do modelo. Caso contrério, o risco de longevidade
agregado podera ser evidenciado décadas apds a definicdo das tibuas e hipdteses
utilizadas, deixando os participantes desamparados financeiramente.

CONSIDERACOES FINAIS

O risco de longevidade sera absorvido pela sociedade, como um todo, inde-
pendentemente do sistema previdencidrio do qual os individuos fazem parte: no
caso do poupador individual, ele dever4 resguardar um valor maior ou por mais
tempo, pelo fato de viver mais tempo usufruindo dos recursos acumulados; no

(10) Percentual definido na Demonstra¢io Atuarial com base de Janeiro de 2013, podera
ser alterado no Plano de Custeio.

(11) Base de contribuicio que exceder o teto do RGPS, utilizada para calcular tanto a con-
tribuicdo do participante quanto a do patrocinador.
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caso do participante de um fundo coletivo, ele reterd o custo compartilhado do
acréscimo de expectativa de vida do grupo que faz parte; e em ultimo caso, se o
governo tiver que arcar com o custo da longevidade, como medida extraordindria,
o0 aporte seré feito com recursos publicos, que sio oriundos dos contribuintes. En-
tretanto, a forma mais adequada e justa de transferir este custo para a populagéo é
através da antecipac¢io do plano de contribuicéo, com a preparacio e planejamento
dos individuos, e ndo de forma paliativa e tardia. Por isso, a criagdo de modelos de
capitalizacdo, em substituicio ao de reparti¢io simples, é a forma menos prejudi-
cial ao bem-estar da populacio.

A criagio da FUNPRESP foi um passo muito importante para tornar a
transi¢do da fase ativa para o periodo de aposentadoria dos servidores publicos
economicamente mais justa. No entanto, a defini¢io de beneficio principal como
uma renda certa faz com que o assistido retenha, em parte, o risco de sua longevi-
dade. Um plano de aposentadoria estruturado a luz de principios atuariais, através
de rendas vitalicias, permitiria a compensacio coletiva do risco de longevidade dos
participantes. Adicionalmente, a parcela de recursos cobertos pelo FCBE, que é de
caréter coletivo, propicia a emergéncia do risco de longevidade agregado, podendo
levar a insuficiéncia do fundo ou ao encarecimento imprevisto das contribuicées.
Abusca por solugdes para o custeio e planejamento da longevidade é essencial para
a economia de um pais, pois serd através delas que a populagdo obtera protecio
financeira na fase inativa, mantendo o padrio de vida e o bem-estar apds a apo-
sentadoria. Tais alternativas devem preconizar o planejamento dos individuos e a
garantia de que eles terdo amparo até o final de suas vidas.
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INTRODUCAO

Segundo o IBGE (2008), a expectativa de vida dos brasileiros, entre 1991 e
2007, aumentou de 67 para 72,5 anos, e as proje¢des indicam que em 2015 atingi-
r4 os 74,8 anos. Esse aumento da expectativa de vida', acompanhado pela queda
da taxa de natalidade vem alterando a pirdmide etaria populacional e imp&e novos
desafios a atuacdo do Estado brasileiro na drea de protecio social. Esses desafios
se aprofundam devido ao fato de que essa transformacéo estd ocorrendo num con-
texto de crise econémica mundial, evidenciada a partir de 2008, acompanhada de
questionamentos sobre o papel do Estado na economia. Historicamente, crises
dessa natureza indicam que as consequéncias tendem, de um lado, a reforcar a
centralizacio de capital e o poder de mercado de determinados grupos econémicos
e, de outro, a reduzir a autonomia dos Estados nacionais.

O escopo deste capitulo é demonstrar os desafios que o Estado brasileiro en-
frentara nos préximos anos diante da alteracio da pirdmide populacional, dadas as
condi¢bes atuais da politica macroecondmica e do sistema de seguridade social. Para
tal, serd considerada a significativa importancia que a Previdéncia Social desempe-
nha no combate a pobreza e a reduc¢io das desigualdades sociais no Brasil, bem como
a atual priorizacdo do gasto da Unifo com forte centralidade nos gastos financeiros
(juros, amortiza¢do e refinanciamento da divida publica).Para atingir os objetivos
propostos, na segunda se¢do aborda-se a atuagio do Estado brasileiro na protegio
social em perspectiva histérica. Na terceira se¢io, demonstra-se a importincia que
previdéncia social tem no Brasil tanto no que se refere 4 participagio na renda dos
idosos quanto na redu¢io da pobreza e das desigualdades sociais. Na quarta se¢do,
apresenta-se o novo padrio demografico brasileiro estimado pelo IBGE (2008) até
2050, bem como o comportamento do gasto na Fungédo Previdéncia Social compara-
tivamente ao total do gasto da Uniéo, no periodo de 2000 a 2012. Nas considera¢bes
finais, abordam-se os desafios do Estado brasileiro diante deste cenério.

ESTADO BRASILERO E A PROTECAO SOCIAL?
EM PERSPECTIVA HISTORICA

(1) Esse fendmeno é mundial. Segundo a Organiza¢io das Na¢ées Unidas (UNITED NA-
TIONS, 2007), no ano de 2006, os paises europeus, tinham em média 20,6% de idosos em
sua popula¢io com mais de 60 anos de idade, com proje¢do de atingir 34,5% em 2050. Na
América do Norte, a proporcio de idosos média e era por volta de 16,7%, em 2006, com
projecéo de alcancar 27,3% em 2050.

(2) Aliteratura aborda diferentes regimes de protecio social adotados por diversos paises:
o socialdemocrata, o conservador-corporativo e o modelo liberal. Para experiéncias e inser-
¢do dos paises em cada modelo, ver Batista et al. (2008).
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A Lei dos Pobres na Inglaterra (1601) representou o primeiro registro legal
relativo a assisténcia social e instituiu uma contribuigio tributaria obrigatéria para
custear despesas sociais. O marco politico-institucional da protecdo social nasceu
com a preocupagido de ampliar a qualidade de vida dos cidaddos. No Brasil, a forma-
¢do, o financiamento e a gestdo do modelo previdencirio passaram por quatro fases.

Na primeira fase, o principal marco institucional é de 1543, com a criagdo da
primeira Santa Casa no Brasil. O financiamento da prote¢io social era voltado para
a assisténcia e previdéncia, com origem privada e voluntaria, sem participagio es-
tatal. No que diz respeito as institui¢cdes estatais, destaca-se a cria¢io, em 1808, do
Montepio para a Guarda Pessoal de D. Jodo VI em fun¢io da vinda da familia real ao
Brasil. Em 1835, foi criado o entdo Montepio Geral dos Servidores do Estado do Rio
de Janeiro (MONGERAL); a Constituicdo Federal de 1891 institui a aposentadoria
por invalidez a funcionérios publicos e, em 1919, ocorreu o primeiro ato de regula-
¢do estatal para o setor privado. Através do Decreto Legislativo n® 3724, foi criado
o “seguro de acidentes de trabalho no Brasil”, através do qual o empregador passou
a ser responsabilizado pelo pagamento de uma indenizac¢io ao trabalhador ou 4 sua
familia no caso de acidente de trabalho. Tratava-se de um pagamento de uma tnica
parcela e seu valor dependia da gravidade da consequéncia do evento causador do
acidente: morte, incapacidade total ou incapacita¢do parcial para o trabalho.

Na segunda fase (1923 2 1960), a Lei n® 4682/1923, conhecida como Lei Eloy
Chaves, embora restritiva, representou um marco fundamental para instituicdo de
beneficios da previdéncia social no Brasil. A lei permitia a criacio de Caixas de Apo-
sentadorias e Pensées (CAPs), por empresa, de carater fechado para ferroviarios com
mais de seis meses de vinculo continuo. O governo apenas autorizava a cria¢io e fun-
cionamento das CAPs, e sua administra¢io ficava a cargo do empregador, de acordo
com a légica do financiamento através da capitalizacio, pela qual as contribuicdes da
empresa e dos trabalhadores eram destinadas a fundos para cobertura de despesas
futuras®. Entre 1926 e 1928, em consonéncia com o modelo agrério exportador, as
autorizacées aos ferrovidrios foi estendida aos portudrios e maritimos e, posterior-
mente, aos trabalhadores das empresas de servicos telegraficos e radiotelegraficos.

Novas CAPs foram sendo criadas, e até 1937 ja havia 183 Caixas de Apo-
sentadorias e Pensdes. Por serem organizadas por empresa, as CAPs apresentavam
como caracteristicas, a multiplicidade de institui¢des, a pulverizacdo na captagdo
dos recursos devido ao pequeno numero de contribuintes, valores financeiros mo-
destos e pequeno nimero de segurados. A ascensio do governo de Getulio Vargas
(1930-1945) e cria¢io do Ministério do Trabalho (1930) modificou esse modelo, ao

(3) Cabe destacar que data dessa época (1935) a criagdo do modelo de previdéncia de fun-
dos privados de capitalizacio dos Estados Unidos através da aprovacgio do Social Security Act
que estabelece os quesitos basicos de regula¢io do sistema.
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fomentar, em paralelo, a criagio dos Institutos de Aposentadoria e Pensées (IAPs)
que passaram a aglutinar os fundos por categoria profissional. Os IAPs, restritos
aos trabalhadores urbanos, viabilizaram institui¢ées com maior nimero de filiados
e maior concentracio de volume de recursos. Outros institutos foram criados, como
o Instituto de Aposentadoria e Pensées dos Maritimos (IAPM) e o Instituto de Apo-
sentadoria e Pensdes dos Comerciarios (IAPC) em 1933; o Instituto de Aposenta-
doria e Pensdes dos Bancarios IAPB) em 1934; o Instituto de Aposentadoria e Pen-
sdes dos Industriarios (IAPI) em 1936 e, em 1938, o Instituto de Aposentadorias
e Pensdes dos Empregados em Transportes e Cargas (IAPETEC) além do Instituto
de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado do Rio de Janeiro (IAPASE).

A partir de entio, inaugurou-se um novo modelo de gestio e, posterior-
mente, de financiamento da protecdo aos idosos e pensionistas no Brasil. No mo-
delo das CAPs, a administra¢io do sistema era do empregador e o governo apenas
autorizava a sua criag¢io e funcionamento. Com o surgimento dos IAPs, os gesto-
res passaram a ser nomeados pelo governo federal, o que permitiu a expansio do
controle e da interven¢io publica. Ainda assim, o modelo permaneceu bastante
heterogéneo, pois as aliquotas das contribuicbes das diferentes categorias profis-
sionais variavam mais de 100% (de 3% a 8%). No modelo de financiamento per-
maneceu o de capitalizagio até 1966, e seus fundos passaram a ser utilizados para
financiar investimentos em infraestrutura do pais, como, por exemplo, a constru-
¢do de habitacio para os segurados, entre outros.

Finalmente, na terceira fase (1960 a 1988), apés um longo debate politico
(quatorze anos de tramitacio no Congresso) foi aprovada, em 1960, a Lei Organica
da Previdéncia Social (LOPS), a qual uniformizou as contribuicées e os planos de
previdéncia dos diversos IAPs. Com essa lei, a previdéncia continuava garantindo
beneficios somente & popula¢io urbana, contudo estendeu a protecio aos empre-
gadores e aos trabalhadores auténomos.

Com a instaura¢do do regime militar em 1964e a implanta¢do de um conjun-
to de reformas politicas, fiscais e econémicas como as reformas tributaria, cambial,
monetdria com destaque a criacdo do Banco Central, ocorreu nova reforma previ-
denciaria. Somente em 1966, através do Decreto-Lei n°® 72/1966 foi criado o Insti-
tuto Nacional de Previdéncia Social (INPS) instituindo, assim, a efetiva uniformiza-
¢30 ja indicada em 1960. A época da unificacio, ainda existiam seis institutos: dos
Industriarios, dos Comercidrios, dos Bancarios, dos Transportadores de Cargas, dos
Ferroviarios e dos empregados em Servigos Publicos. Os saldrios dessas categorias
de trabalhadores eram bastante desiguais. Devido a grande expansio da atividade
industrial no pais entre as décadas de 1930 e 1960, os saldrios pagos pelas industrias
eram os mais atrativos em oposicdo aos demais setores. Como consequéncia, a ca-
pacidade financeira do sistema, mais uma vez, havia se tornado muito heterogénea.
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A Lein® 4.214/1963 representou o primeiro marco previdenciario na 4rea
rural no Brasil. A referida lei instituiu o Fundo de Assisténcia e Previdéncia do Tra-
balhador Rural (FUNRURAL). Constituia receita do fundo o recolhimento de 1%
do valor da comercializacido de produtos rurais. Entretanto, a Previdéncia Social,
no Brasil, alcan¢ou status constitucional através da Constituicdo Federal de 1967
e ampliou os beneficios, criando o seguro desemprego. Ainda em 1967, através da
Lei n® 5.316 foi estendido a Previdéncia Social, de forma integrada, o Seguro de
Acidente de Trabalho (SAT).

A quarta e atual fase, inaugurada a partir da Constituicdo Federal de1988,
representa o marco juridico que contextualiza as politicas sociais contemporineas,
com papel de destaque a Previdéncia Social. O Artigo 194 da Carta Magna introduz o
conceito de Seguridade Social como um “conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinados a assegurar os direitos relativos a saude,
previdéncia e assisténcia social” (BRASIL, 1988). A prote¢io social deixou, assim, de
ser concebida do ponto de vista trabalhista e assistencialista, adquirindo uma cono-
tacdo de direito cidad&o. Ainda, o Artigo 201 “Define o sistema previdencirio e prevé
a cobertura face aos eventos de doenga, invalidez, morte e idade avancada” (BRASIL,
1988). Na sequéncia, o Artigo 230 define que é dever da familia, da sociedade e do
Estado, a protecio das pessoas idosas e, no paragrafo 1°, ainda, afirma que “a atenc¢io
aos idosos deve ser prestada, preferencialmente, em seus lares, de modo a evitar a
sua institucionalizacdo” (BRASIL, 1988). Essas determinagdes colocam o Brasil em
sintonia com pactos internacionais em termos dos direitos dos idosos.

Diante do exposto, pode-se verificar que, do ponto de vista formal, a Consti-
tui¢do Brasileira de 1988 criou as condi¢des para implantar politicas publicas em duas
frentes: a prote¢do social (previdéncia, saide e assisténcia) e a promo¢io social (educa-
¢do, trabalho e renda, desenvolvimento agrario e cultura). Ao separar o gasto social por
essas areas, constata-se crescimento dos gastos publicos voltados a essas politicas, em
especial dos gastos da Previdéncia, explicado também, pela alteragdo do padrio demo-
grafico, conforme serd demonstrado na sequéncia desta pesquisa. Os beneficios mone-
tarios da Seguridade Social brasileira dividem-se entre os Previdenciarios e o Beneficio
de Prestagdo Continuada (BPC), de natureza assistencial. Os dois beneficios sio pagos
pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS); porém, contam com organizacio, re-
gras de acesso e cobertura diferenciados. Em 2006, oito de cada dez idosos recebiam
beneficios de natureza previdenciaria ou assistencial e 2/3 dos beneficidrios do BPC
e do Regime Geral de Previdéncia Social(RGPS) recebiam até um saldrio minimo, o
que correspondia apenas a 42% do montante total despendido. A questio central des-
se modelo encontra-se no seu financiamento e gestio cuja complexidade, em muitos
casos, “embaralha” o debate politico. A partir deste histérico, de 1543 a Carta Magna
de 1988, demonstra-se, na se¢do 3, as altera¢des no padrio demografico bem como a
importancia que a Previdéncia Social desempenha na reducio da pobreza no Brasil.
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PREVIDENCIA SOCIAL: MUDANCA NO PADRAO
DEMOGRAFICO, PARTICIPACAO NA RENDA TOTAL
DOS IDOSOS E REDUCAO DA POBREZA NO BRASIL

A alteragio do padrio populacional brasileiro é resultante, principalmente,
do aumento da expectativa de vida e da queda da natalidade, um fenémeno verifi-
cado em escala mundial. Os dados demonstrados na Tabela 1 apontam forte queda
darazio de dependéncia demonstrada pela relacio entre o nimero de pessoas con-
sideradas economicamente inativas (criancas e jovens abaixo de 15 anos e de ido-
sos com 65 anos ou mais) e o numero de pessoas em idade economicamente ativa
(entre 15 e 65 anos). Em 1980, para cada 100 pessoas em idade economicamente
ativa, 73,17 pessoas eram inativas. Destas, 66,22 eram jovens com menos de 15
anos e 6,95 eram pessoas com idade igual ou superior a 65 anos. Trés décadas
depois —ou seja, em 2010 —observa-se uma mudanga na composi¢io da populacio
inativa, aumentando a participacio dos idosos e reduzindo a dos jovens. Assim, em
2010 para cada 100 pessoas em idade economicamente ativa havia 50,69 de pes-
soas inativas (menores de 15 e igual ou maior de 65 anos); destas, 10,10 pessoas
eram idosas e 40,59 eram criancas ou jovens com menos de 15 anos.

As projegoes realizadas pelo IBGE (2004) para as décadas subsequentes até
2050 apontam a mesma tendéncia. Em 2050, para cada 100 pessoas em idade econo-
micamente ativa estima-se 57,87 de pessoas inativas (menores de 15 e igual ou maior
de 65 anos). E destas, 29,72 pessoas serdo idosas e 28,15 criancas ou jovens com me-
nos de 15 anos. Em 2050, pela primeira vez projeta-se que a populacido dependente
idosa excedera o numero da populacio dependente jovem (abaixo de 15 anos).

Tabela 1 - Razio de Dependéncia e Indice de Envelhecimento no Brasil: 1980-2050

Razio da Razio de Depen- Razio de De-
Ano Dependén- déncia da popula- pendénciada  indice de enve-
cil; — ¢do abaixode 15 populacio idosa lhecimento
anos de 65 anos ou +
1980 73,17 66,22 6,95 10,50
1990 65,81 58,58 7,23 12,34
2000 54,37 45,97 8,41 18,28
2010 50,69 40,59 10,10 24,88
2020 48,79 35,80 12,99 36,28
2030 50,15 31,93 18,22 57,08
2040 52,96 29,58 23,39 79,08
2050 57,87 28,15 29,72 105,56

Fonte: Batista et al. (2008, p.89 ).
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O Indice de Envelhecimento mostra a razio entre o nimero de pessoas com
65 anos ou mais e o nimero de pessoas com menos de 15 anos, multiplicado por
100. Assim, de acordo com os dados do IBGE (2004) demonstrados na Tabela 1,
em 2050, no Brasil, a estimativa do namero de idosos serd superior ao dos jovens.
Segundo a Tabela 1, para cada 100 jovens com menos de 15 anos havera 105 idosos.

Além da Razio de Dependéncia e do Indice de Envelhecimento da popu-
lagdo brasileira, os dados da Tabela 2 demonstram a importincia que a Previdén-
cia Social desempenha na redu¢io da pobreza no Brasil. Em 2005, os beneficios
previdenciarios e assistenciais da seguridade social na renda no total dos idosos
brasileiros, representavam 66,5% do total da renda. Considerando os idosos com
mais de 80 anos, essa importancia, ou participagio relativa sobre o total da renda,
atinge 82,75%, demonstrando o importante impacto dos beneficios? previdencia-
rios e assistenciais nas condi¢ées de vida dos idosos. Quanto maior a faixa etéria,
maior é a participagio relativa dos beneficios previdencidrios e assistenciais na
renda total dos idosos.

Tabela 2 - Brasil: Distribuicio dos idosos (60 anos e +) por fonte de renda e faixa
etaria em 2005 (%)

Beneficios
Faixa Previdenci- Programas de
., . Trabalho , . Transferéncia Outras Rendas (**) %
etaria arios e As-
N . . de Renda (*)
sistenciais
60 a 64 41,65 51 0,11 7,24 100
65a 69 22,62 68,05 0,08 9,25 100
70a74 15,64 73,99 0,06 10,3 100
75a79 13,22 77,63 0,04 9,11 100
80 + 7,31 82,75 0,04 9,9 100
Total 24,55 66,53 0,08 8,84 100

*Programas de Transferéncias de Renda: rendas oriundas de programas como o Bolsa Fa-
milia e os programas que foram unificados e que a época operavam pagamentos com Bolsa
Alimentacio, Bolsa Escola e auxilio-gés, o Programa de Erradicacio do Trabalho Infantil
(PETI) e programas similares dos governos estaduais e municipais.

** Outras Rendas: aposentadorias e pensées oriundas do sistema privado, aplica¢des finan-
ceiras, aluguéis, doagdes e outros.

Fonte: Batista et al. (2008, p.89).

(4) Os beneficios previdenciarios se subdividem em aposentadoria (por idade, tempo de
contribuic¢io, invalidez e especial); pensio (por morte); auxilios (doenga, acidente e reclusio)
saldrios (familia e maternidade) e assistenciais (renda mensal vitalicia e amparo assistencial).
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Além do envelhecimento populacional e da grande importancia que os be-
neficios previdenciarios tém na renda dos idosos, e, por consequéncia, na sua qua-
lidade de vida, as proje¢des ainda indicam, segundo IPEA (2006), que a taxa de
indigéncia® da popula¢io idosa (com mais de 60 anos) no Brasil saltaria de 2,4%
para 44,6% caso fosse excluida, da renda total dos idosos, a renda advinda dos be-
neficios previdenciarios e assistenciais e dos Programas de Transferéncia de Renda
(PTR). Em outra simulacio, considerando o percentual de idosos em situacio de
pobreza®, a exclusdo da renda advinda dos beneficios previdenciérios e assisten-
ciais e dos PTR na renda destes idosos, ampliaria a taxa de idosos em situa¢io de
pobreza de 11,1% para 59,6% do total de idosos. Sdo estes nimeros que mostram
os avancos da Carta Magna de 1988, na 4rea de direitos sociais, instituindo o con-
ceito de Seguridade Social, como um sistema integrado e que engloba a previdén-
cia social, a assisténcia social e a saude, conforme ja referido na segunda secéo.

INVERSAO DA PRAMDE POPULACIONAL E GASTOS
PUBLICOS NA PREVIDENCIA SOCIAL

O novo padrio demografico estimado pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE, 2008) prevé uma elevagio na propor¢io de idosos dos atuais
9,98% para 18,70% em 2030, e para 29,75% em 2050. Conforme demonstrado na
Secdo 3, a Previdéncia Social tem desempenhado papel crucial no combate 4 pobre-
za e a exclusio social dos idosos no Brasil. Esse cendrio aponta para a necessidade
de analise do financiamento das politicas de prote¢do social bem como a perspec-
tiva de mudangas na atuacio do Estado nas &dreas sociais, sobretudo com politicas
voltadas 2 terceira idade.

Nesta se¢do, objetiva-se demonstrar o comportamento do gasto publico da
Unido desde 2000, com destaque as dreas sociais, em especial a Previdéncia Social e
os desafios que se impdem diante desse contexto, identificando a necessidade de re-
defini¢io da politica de priorizagio dos gastos publicos ndo sé na func¢io Previdéncia
Social, mas também uma anélise comparativa das demais fun¢ées sociais que vém se
destacando na execugio das politicas publicas do governo federal desde o ano 2000.

O sistema previdencidrio no Brasil divide-se em trés regimes: o Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS); o Regime Préprio dos Servidores Publicos

(5) Indigéncia: idosos que vivem em domicilios com renda per capita mensal abaixo de um
quarto (1/4) de saldrio minimo nacional.

(6) Pobreza: idosos que vivem em domicilios com renda per capita mensal abaixo de meio
(1/2) salario minimo nacional.
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(RPPS); e a Previdéncia Complementar (privado). Além disso, em abril de 2012 foi
instituido o Regime de Previdéncia Complementar para o Servidor Publico Fede-
ral’, o qual estabelece aposentadoria pelo teto do RGPS com complementagées fei-
tas através das entidades fechadas de previdéncia complementar a serem criadas
pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio.

Do ponto de vista da execugdo do gasto publico, a Carta Magna de 19888 es-
tabelece que o Poder Executivo deve elaborar trés or¢amentos anuais, o orgamento
fiscal, o orcamento de investimentos das empresas da Unido e o or¢amento da
Seguridade Social (satde, assisténcia e previdéncia social)®. Esse sistema integrado
da Seguridade Social passou a ser financiado pelas receitas tributérias vinculadas
conforme previsto na Carta Magna', contribuicées especiais e outros tributos es-
pecificados, além das receitas previdencidrias especificas advindas de contribui-
¢bes patronais e de trabalhadores.

Na anélise dos gastos da Unido utilizou-se a classificacio funcional da des-
pesa conforme estabelece a Portaria n® 42/1999, do Ministério de Orcamento e
Gestdo. A partir dessa classificagdo por fun¢oes, a despesafoi agregada em quatro
categorias: Gastos com Capital Financeiro, com Capital Produtivo, Sociais e Outros,
conforme demonstrado no Quadro 1. Também utilizou-se a classificacdo de gastos
por grupos de natureza de despesa. Foi utilizada a base de dados da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) para o periodo de 2000 a 2012 e atualizados a pre¢os de 1°
de janeiro de 2013, pelo Indice Geral de Precos - Disponibilidade Interna (IGP-DI).

(7) AlLein®12.618/2012 instituiu o regime de previdéncia complementar para os servi-
dores publicos federais, fixou o limite méximo para a concessio de aposentadorias e pensdes
pelo regime de previdéncia; autorizou a criagio de 3 (trés) entidades fechadas de previdén-
cia complementar, denominadas Fundac¢io de Previdéncia Complementar do Servidor Pu-
blico Federal do Poder Executivo (Funpresp-Exe), Fundac¢io de Previdéncia Complementar
do Servidor Publico Federal do Poder Legislativo (Funpresp-Leg) e Fundagio de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Judiciario (Funpresp-Jud).

(8) Conforme § 5°do Art.165 da Carta Magna de 1988: “A lei orcamentaria anual compre-
enderd: I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgios e enti-
dades da administragio direta e indireta, inclusive fundacées instituidas e mantidas pelo
Poder Publico; II - o or¢amento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; III — o orcamento da
seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgios a ela vinculados, da administra-
¢éo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacées instituidos e mantidos pelo Poder
Publico” (BRASIL, 1988).

(9) Segundo Gentil (2007) esta separacio entre os orcamentos nio ocorre de fato, dificul-
tando a analise dos orcamentos (Fiscal e da Seguridade Social), como importantes instru-
mentos de analise das op¢des de politica econémica, pois abrange a atuagio fiscal do Estado
de uma forma ampla.

(10) Haum debate na literatura sobre déficit versus superdvit da previdéncia Social no Bra-
sil. Segundo parte da literatura, ao contrario do apontado pelas fontes oficiais, a previdéncia
nio apresenta déficit. O Déficit que o Governo aponta decorre da nio contabiliza¢io das
receitas vinculadas a seguridade social conforme estabelece a CF/1988.
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Quadro 1 - Classifica¢do Funcional da Despesa e por Grupo de Despesa

Gastos com capi- Gastos Sociais CTCEE e Outros
tal Produtivo pital Financeiro

8 - Assisténcia Social

9 - Previdéncia Social

18 - Gestdo Am- 10 - Satde 01- Legislativa

biental 17 - Saneamento 02 - Judiciaria

%‘zc_rf)icé)n'da € 11 - Trabalho o= E.ssencial a
gia ) Justica

22 - Industria 12-Educagio

4 - Administracdo

93 - Comércio e 13 - Cultura 28 - E'nc'argos N
Serv, 14 - Direitos Cidadania Especiais nal
24 - Comunicacées 16 - Habita.géo 6 - Seguranca
25 - Energia 15 - Urbanismo Publica
26 - Transporte 20 - Agricultura 7 - Rela¢bes Exte-
21 - Organizagéo riores
Agraria

27 - Desporto e Lazer

Fonte: Elaborag¢io prépria feita a partir de Brasil (1999) e critérios definidos pelos autores.

No Gréfico 1, verifica-se que, em 2012, do total de gastos da Unido, 56,76%
foi destinado para o capital financeiro na forma de amortizacio, juros e refinancia-
mento'! da Divida Publica, representando 22,08% do PIB.

A segunda maior fatia dos gastos foi alocada na Fun¢io Previdéncia Social,
atingindo 23,28% do total do gasto da Unido, o equivalente a 9,05% do Produto
Nacional. Na sequéncia os gastos com Saude, Assisténcia Social, Educagdo e Traba-
lho estdo entre os mais importantes, representando 4,11%, 3,23%, 3,06% e 2,41%
respectivamente. Os gastos com as fun¢des Defesa Nacional e Judicidrio acusam
uma participacio relativa inferior a 2% do total do gasto da Unido. As demais fun-
¢Oes, somadas, representam 4,27% do total de gastos.

(11) O refinanciamento da divida publica ndo implica dispéndio efetivo; no entanto, o
mesmo deve ser considerado por que representa uma parte importante da execugio do
Orcamento Geral da Unido (OGU), demonstrando uma forma de priorizagdo do gasto.
Parte dos analistas de financas publicas que se manifesta preocupada com os “excessivos”
gastos da Unido, especialmente com previdéncia e assisténcia social e pessoal, desconside-
ra em suas andlises o refinanciamento da divida, ndo mostrando a realidade da execucio
orcamentdria, uma vez que esse critério obscurece a importancia da esfera financeira na
execucdo do OGU.
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Graéfico 1 - Gastos Totais da Unido — 2012 - % por Funcéo
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Fonte: Elaboracido propria a partir de SIAFI - STN/CCONT/GEINC (2014).

O dispéndio financeiro (juros, amortiza¢io e refinanciamento) da Unio re-
presenta a parcela mais significativa sobre o total do gasto da Unido. Ao adotarmos
a classificagdo dos gastos por fun¢io, ficam evidenciados os reflexos da politica ma-
croecondmica sobre a execugio do gasto publico. Desde os anos 1990, as politicas
adotadas para o controle inflacionério, entre elas o mecanismo de 4ncora cambial
e a elevagio das taxas de juros, geraram uma série de reflexos na composi¢io da
divida publica brasileira. Tanto a escassez de moeda, quanto a necessidade de atra-
¢do de capitais externos para compensarem os desequilibrios provocados pela taxa
de cAmbio trouxeram como consequéncia a elevacio da divida publica interna e
do gasto publico via pagamento de juros. A titulo de exemplo, vale notar que, em
1994, os gastos com capital financeiro (juros, amortiza¢io e refinanciamento) es-
tavam na casa de 24% do total de gastos da Unido, e no ano 2000 atingiram 70,5%.
Teixeira e Pinto (2012) afirmam que, apesar das mudang¢as ocorridas nos ultimos
anos, a manutenc¢io de patamares elevados da taxa de juros nos anos 2000 e o alto
dispéndio com o capital financeiro demonstram que o Estado ainda mantém-se al-
tamente ligado ao setor financeiro, ndo conseguindo romper com tal influéncia no
bloco de poder'?. Dada a elevada participacdo dos gastos financeiros no total dos

(12) Segundo Teixeira e Pinto (2012, p. 918), o bloco no poder pode ser definido como
“uma unidade contraditéria entre distintas classes e/ou fragées de classes sob a hegemonia
em seu interior de uma dessas fracdes ou classes, em suas relacdes com o Estado capitalista.”
E “[o] bloco no poder é formado pelas classes (e fra¢des) que ocupam o l6cus da dominagéo
da luta politica de classes, ou seja, que tém areas de poder (centro de poder = poder real) no
seio do Estado” (TEIXEIRA; PINTO, 2012, p. 919). Genericamente pode-se dizer que o blo-
co no poder é um conjunto de classes dominantes que estio em constante disputa de poder
dentro do 16cus decisério do estado. Para uma definicio mais abrangente sobre o conceito
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gastos publicos e, de outro lado, ao se verificar que vem sendo adotada uma agenda
desenvolvimentista®®, o Gréfico 2 evidencia um paradoxo e uma dificuldade no que
tange a sustentabilidade destas politicas, apesar de os dados demonstrarem que,
no periodo, houve reduc¢io na participagio relativa dos gastos com capital finan-
ceiro vis-a-vis gastos sociais.

Graéfico 2 — Execugdo do Gasto Total da Unido por Grupos de Fun¢des
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de SIAFI - STN/CCONT/GEINC (2014).

No Gréfico 3, demonstra-se a distribui¢do do total de gastos sociais na exe-
cugio dos gastos totais da Unido. A Funcio Previdéncia Social absorve 23,28%
(Gréfico 1) do total de gastos da Unido e aproximadamente 63% (Grificos 1 e 2)
do total dos gastos sociais. Essa informacio é relevante na medida em que mostra
a dimensio e a priorizacio dada & Fun¢io Previdéncia Social no pais. De acordo
com os dados da Secretaria do Tesouro Nacional (SIAFI, 2014), em 2012, os gastos
com a Previdéncia Social, isoladamente atingiram R$ 398 bilhées, ficando como
a segunda maior despesa por funcio, atrds dos gastos com a divida publica. Fica
facilmente demonstrado o crescimento relativo de 58% dos gastos com as fun-
¢bes sociais no periodo de 2000 a 2012 (Grafico 2). A func¢io Previdéncia Social,
por sua vez, apresentou um crescimento de aproximadamente 54% em termos
reais, no mesmo periodo (Gréfico 3). Ainda assim, considerando que os gastos com
amortizacio, juros e refinanciamento da divida ptblica atingiram a cifra de R$ 971
bilhdes em 2012, a previdéncia social representa apenas 40,08% do total gasto

de bloco no poder, ver Teixeira e Pinto (2012) na integra.

(13) Sobre a retomada de um Estado com agenda desenvolvimentista a partir dos Gover-
nos Lula (2003-2010) ver Bastos (2012); Bresser-Pereira e Theuer (2012); Carneiro (2012);
e Diniz (2011).
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com a divida publica. Evidencia-se claramente, portanto, a ampla supremacia da
financeirizagdo na composicdo dos gastos governamentais.

Graéfico 3 - Participacdo dos Gastos Sociais no Gasto Total da Unido (% por fungio)
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de SIAFI — STN/CCONT/GEINC (2014).

A partir dos anos 2000, observa-se uma mudanca do perfil da divida, de-
corrente, em parte, da politica de ampliacdo dos prazos de vencimento dos titulos
publicos e daredugio do montante atrelado a indexadores mais volateis. Nesse
sentido, dados da STN (2009), apontam que, de 2003 a 2008, houve crescimento
do volume dos titulos prefixados, de 9,5% para 29,9% no estoque da divida (SILVA;
CARVALHO; MEDEIROS, 2009). O movimento inverso ocorreu com os titulos in-
dexados a SELIC, cuja participa¢do reduziu de 46,5% para 32,4%, reduzindo assim
o impacto de uma eleva¢io da SELIC sobre os gastos da Unido, na forma de juros.

A reducido da quantidade de titulos atrelados & SELIC leva a uma maior au-
tonomia do Estado na gestio da politica macroecondémica, visto que o manuseio da
politica monetéria terd menor impacto na execuc¢io dos gastos publicos, podendo,
em dadas circunstincias, deslocar parte dos dispéndios alocada no Capital Finan-
ceiro para o Capital Produtivo. A op¢io por manter a estabilidade macroeconémi-
ca, sem realizar rompimentos abruptos contribui, ainda que lentamente, para uma
desejada redugio dos gastos com a financeiriza¢io. No entanto, essa redugdo (Gra-
fico 2) ainda se mostra insuficiente para enfrentar desafios do Estado diante das
mudangas do padrdo demogrifico e do crescimento das despesas previdencidrias,
as quais tém representado reducio da pobreza e da exclusdo social do popula¢io
idosa, conforme demonstrado na se¢io 3. Diante disso, alternativas para viabilizar
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o financiamento dos gastos previdenciarios crescentes nio se enquadram apenas
com reformas institucionais da Previdéncia Social no Brasil.

Segundo Teixeira e Pinto (2012), a redugdo da taxa SELIC no inicio do go-
verno Dilma (2011-2014) pode representar indicio em direcido a uma ruptura no
bloco no poder devido aos efeitos da crise, ao reforcar a ideia de que o modelo
econdémico dos anos 1990 nio é mais adequado aos paises em desenvolvimento.

As mudangas nas relagbes entre o sistema financeiro e o Estado bra-
sileiro (politica monetaria menos ortodoxa com reducdo mais rapi-
da da Selic, redugio dos juros dos bancos ptblicos etc.) ficaram mais
claras no governo Dilma e expressam a ruptura da hegemonia do
segmento bancario-financeiro no bloco no poder. Isso nio significa
dizer que o segmento ird deixar de obter elevadas taxas de lucro,
mas que (i) ele ja nio tem a capacidade alcancar seus objetivos por
cima dos outros interesses dos demais segmentos do bloco no poder
e fora dele e que (ii) tem menor influéncia na conducio do padrio de
acumulacdo brasileiro (TEIXEIRA; PINTO,2012, p. 935).

Paralelamente as politicas publicas voltadas & prote¢io social (previdén-
cia, assisténcia e satde), o governo vem buscando implementar politicas de pro-
mogio social, com vistas a crescimento de emprego e renda, através de medidas
que garantam a insercio de jovens no mercado de trabalho. Conforme o Grafico 3,
o gasto com a fungido Trabalho em 2012, absorveu apenas 2,41% do total de gastos
da Unido, e o dispéndio com educagio atingiu 3,06% do total gasto, a despeito da
politica educacional de ampliac¢io de vagas e insercio de jovens através de progra-
mas como o Programa Universidade para Todos (ProUni), o Programa de Apoio a
Planos de Reestruturacio e Expansio das Universidades Federais(Reuni) ea cria-
¢do de novas universidades federais desde 2003,

Conforme demonstrado nos Gréficos 2 e 3, a distribuicio dos gastos des-
tinados a 4rea social chega hoje a representar 36,99% do total do gasto em 2012,
percentual superior aos 23,35% do ano 2000. Esse aumento da participa¢io rela-
tiva ocorreu, principalmente, nas fun¢ées Previdéncia, Satde, Assisténcia Social,
Educacio e Trabalho. A série “Outros” (Saneamento, Cultura, Direitos da Cidada-
nia, Urbanismo, Habitac¢do, Agricultura, Organizacio Agriria e Desporto e Lazer)
representa menos de 1% dos gastos da Unido em 2012. Destaque-se que, das fun-
¢des compreendidas em “Outros”, somente Saneamento, Cultura e Urbanismo nio
apresentaram redu¢io na participa¢io de 2000 para 2012.

(14) Segundo o MEC, como resultados do Programa de Apoio a Planos de Reestruturacio
e Expansdo das Universidades Federais foram criadas 14 (de 44 para 59) Instituicdes Fede-
rais de Ensino Superior (IFES) e 104 novos campi, representando um acréscimo no numero
de vagas de 111% no periodo de 2003 a 2012. Informagdes disponiveis em: http://reuni.
mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=1008&Itemid=81>. Acesso
em: 28 mai. 2013
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No Griéfico 4, demonstra-se, ainda, uma divisdo por subfunc¢io® da fun-
¢do Previdéncia Social. A partilha dos 23,28% da previdéncia no total do gasto da
Unifo (Gréfico 3) demonstra que, do total do gasto na func¢do Previdéncia Social,
80,60% destina-se ao RGPS; 17,37% ao RPPS e, a Previdéncia Complementar e
Especiais absorvem o restante, 2,03%.

Grafico 4 - Evoluc¢io das Subfun¢ées da Fun¢io Previdéncia Social (Valores Relativos)
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Fonte: Elaboracio prépria a partir de SIAFI - STN/CCONT/GEINC (2014).

CONSIDERACOES FINAIS

O primeiro marco institucional voltado 4 prote¢do social no Brasil data
de 1543. No entanto, a Constitui¢io Federal de 1988, representa o marco juridico
que contextualiza as atuais politicas sociais, ao introduzir o conceito de Segurida-
de Social como um conjunto integrado de a¢des destinadas a assegurar os direitos
relativos a satde, 4 previdéncia e a assisténcia social. Assim, do ponto de vista for-
mal, a referida Carta Magna criou as condi¢bes para implantar politicas publicas
em duas frentes: a protecdo social (previdéncia, satide e assisténcia) e a promo¢io
social (educagio, trabalho e renda, desenvolvimento agrério e cultura).

(15) Deacordo com a Portarian®42/1999 do Ministério de Orcamento e Gestio (BRASIL,
1999).
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As alteracbes do padrio demografico no Brasil e a ampliagio dos beneficios
previdenciarios garantidos pela Constituicio de 1988 indicam participagdo cres-
cente dos gastos na fun¢io Previdéncia sobre o total de gastos da Unido, tendo se
ampliado de 15,15% em 2000, para 23,28% do total do gasto da Unido, em 2012,
conforme demonstrado no Grafico 3. De outro lado, os dados apontam que a Previ-
déncia Social desempenha relevancia significativa na redugio da pobreza e exclusio
social. Segundo IPEA (2006), caso fosse excluida da renda total dos idosos, a renda
advinda dos beneficios previdencidrios e assistenciais e dos PTR — Programas de
Transferéncia de Renda a taxa de indigéncia da populagio idosa no Brasil saltaria de
2,4% para 44,6%. Em outra simulacio, excluindo os mesmos beneficios e os PTRs
da renda do idosos a taxa dos idosos em situa¢io de pobreza se ampliaria de 11,1%
para 59,6%. Sdo esses dados que mostram os avangos da Carta Magna de 1988 na
area de direitos sociais, instituindo o conceito de Seguridade Social como um siste-
ma integrado, que engloba a previdéncia social, a assisténcia social e a satde.

No entanto, mantida a atual politica de priorizagido do gasto publico, cen-
trada na financeirizagdo, combinada com a politica de distribuicido de renda sob
a Otica do dispéndio publico e diante do aumento da populagio idosa no Brasil,
evidenciam-se grandes dificuldades no que se refere a sustentabilidade dessas po-
liticas, apesar de os dados demonstrarem que no periodo houve redu¢io na par-
ticipagdo relativa dos gastos com capital financeiro vis-a-vis os gastos sociais e de
reformas no sistema previdenciario ja terem sido implementadas no Brasil. Diante
desse quadro, um dos desafios do Estado brasileiro, além das altera¢ées na politica
macroecondmica, passa pela implementacio de politicas de reducdo de desigualda-
des sociais sob a 6tica da receita, ou seja, através da implementacio de tributacio
progressiva, um eficaz instrumento de distribuicido de renda, utilizado por todos
os paises desenvolvidos. Este é o desafio da sociedade brasileira.
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INTRODUCAO

A garantia do direito a saide alcangou posicdo de destaque na agenda po-
litica mundial, determinando a criagio de uma area de produ¢io de conhecimen-
to em relagdo a gestdo do trabalho nos sistemas universais de saide na histéria
recente. A necessidade de dispor de profissionais em numero suficiente e com a
formacio adequada para atender a demanda por cuidados 4 satde em sistemas que
objetivam cobertura universal é um problema que deve ser resolvido na regulagio
da produgio social de satde. Os estudos apontam alguns temas que devem ser
estudados se o objetivo dos governos for a adogio de politicas publicas eficientes
e equitativas. Entre eles, destacam-se o planejamento da formacio de trabalhado-
res, o comportamento do mercado de trabalho em saide, as condi¢ées do trabalho
em saude, o (re)conhecimento das mudancas demogrificas e da transi¢do epide-
mioldgica em curso, o mapeamento e desenvolvimento de interven¢des voltadas
para areas desassistidas no interior dos paises e na periferia das grandes cidades,
e, por fim, as perspectivas conceituais e a correspondente operacionalizacio do
direito & saude.

O presente estudo, de carater exploratdrio, tem o propdsito de reunir ele-
mentos tedrico-metodolégicos para a andlise da gestdo do trabalho em satde no
Brasil, com vistas a identificar a contribuicido desse campo de atua¢io governa-
mental na garantia da universalidade e gratuidade do atendimento do sistema na-
cional de satide, o Sistema Unico de Satde (SUS), conforme determinam a Consti-
tuicdo Federal e a legislagdo infraconstitucional.

Para isso, procedeu-se a revisio bibliogréafica de artigos, relatérios e livros
publicados, nos ultimos anos, por agéncias internacionais que tratam do tema,
especialmente da Organizacdo Mundial de Saude (OMS), do Banco Mundial
edaOrganizagio para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), além
de 6rgios governamentais brasileiros como o Ministério da Satude e o Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). Além disso, foram levantados e revisa-
dos artigos publicados em revistas das 4reas de economia, administracio publica,
saude publica. Com esse objetivo, em sua primeira parte, sistematiza estudos que
abordam as tendéncias internacionais presentes no cenario da gestdo do trabalho
em sistemas universais de satde. Na segunda parte, apresenta o cendrio brasileiro,
em suas especificidades e principais desafios. Assim, pretende-se contribuir para o
debate publico e producio de respostas e solucdes pelos governos e pela sociedade
a esse campo de problemas, em que “o ser humano é a medida de todas as coisas”.
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GESTAO DO TRABALHO EM SAUDE:
O DEBATE INTERNACIONAL

De acordo com Almeida (1997), a crise fiscal que marcou diversos paises nos
anos 1990 levou a rediscussdo da politica de servicos de satide buscando alternati-
vas de reducdo de gastos orientadas pelo planejamento das necessidades de mio de
obra e pelo volume de recursos publicos mobilizados, que afetaram diretamente a
forca de trabalho setorial. Essa tematica foi tratada em documentos institucionais
de organizac¢bes internacionais a partir da segunda metade da década dos 2000, no
contexto do debate sobre a cobertura universal/sistemas universais de saide.

Em 2006, a Organizagdo Mundial da Satde apresentou em seu documen-
to The World Health Report 2006 (WHO, 2006, p.6) uma estimativa da densidade
minima de trabalhadores em saide (médicos, enfermeiras e parteiras) necessaria
para garantir uma elevada cobertura da assisténcia aos nascimentos e imuniza¢io
de sarampo, como sendode 2,28 profissionais por 1.000 habitantes. Naquele ano,
57 paises nio alcan¢avam essa marca. Seriam necessarios mais 4,3 milhées de tra-
balhadores em saide — o que passou a ser o principal objetivo no d4mbito interna-
cional. Tal indicador, entretanto, foi considerado falho, por tratar da cobertura de
apenas duas 4reas e por nio levar em consideracio muitas outras necessidades dos
sistemas de saude, especialmente aquelas relacionadas com a ma distribuicio ge-
ografica, e de temas como a capacita¢io inadequada dos profissionais, a baixa pro-
dutividade e a dificuldade de acesso (COMETTO; WITTER, 2013, p. 881; WORLD
BANK, 2009).

Em 2009, o Banco Mundial em seu documento Working in Health revisou
a literatura, examinou os dados disponiveis e realizou estudos aprofundados em
Zambia, Quénia, Ruanda e na Republica Dominicana, paises com contextos ma-
croecondmicos e fiscais muito diferentes e com praticas de gestio de recursos hu-
manos também muito diversas. Os resultados, contemplando lacunas identifica-
das no documento anterior, apontaram o importante papel que os trabalhadores
em saude tém para a garantia do aumento do acesso aos servicos de saide e o forte
vinculo existente entre o niumero de trabalhadores em saide, a quantidade de ser-
vigos ofertada e os resultados ou indicadores de satide em um pais. Reforcaram
também, a importancia de considerar outras questdes que afetam a qualidade dos
servicos e a produtividade dos trabalhadores, como a adequada distribuicio geo-
grafica e o correto mix de capacita¢des desses profissionais.

O estudo destaca ainda que, como o setor publico é o mais importante pro-
vedor de servi¢os de satude - e, consequentemente, o maior empregador—,torna-se
relevante a discussdo sobre sua capacidade de planejamento, financiamento, regu-
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la¢do dos mercados de trabalho e formacdo de profissionais adequados (WORLD
BANK, 2009, p.1). No entanto, afirma que o bom desempenho nessas func¢ées é
limitado pela insuficiente capacidade para treinar os profissionais, a decisio de
profissionais formados de nio trabalhar na area da satude, a migracio e, o mais
relevante, os limites estabelecidos aos gastos governamentais com salarios deriva-
dos de politicas fiscais restritivas.

Analisando o processo de orcamentacio dos gastos com saide, de recru-
tamento e gestdo dos trabalhadores, o Working in Health critica as politicas res-
tritivas impostas pelo Fundo Monetério Internacional, indicando que podem ter
afetado os indicadores de satde dos paises (WORLD BANK, 2009, p.2). Além dis-
so, aponta o descompasso existente entre a necessidade e a efetiva contratacio
de profissionais, a importincia da descentralizacio e da predefini¢io dos locais
da contratagdo de trabalhadores, como forma de garantir mio de obra em locais
remotos e com dificuldades de acesso.

A alegada limita¢do financeira para ampliacdo dos sistemas de saude, de
acordo com Cometto e Witter (2013, p.882), tem origem no modelo de organiza-
¢do proposto em 2006 pela OMS,que preconiza 2,28 profissionais por 1000/habi-
tantes, como referido anteriormente. Segundo o autor, para alcancar esse objetivo
alguns paises teriam que gastar 50% de seu PIB. Além disso, o modelo considera
apenas médicos, enfermeiros e parteiros, mas sabemos que trabalhadores de ni-
vel médio, quando apropriadamente qualificados e bem gerenciados, sdo capazes
de manter elevada qualidade da provisio de servicos dos sistemas de satde com
menor custo. Por isso, deve ser considerado, o custo-efetividade na expansio do
sistema, garantindo um papel mais importante aos trabalhadores de nivel médio,
juntamente com a adogdo de sistemas de gerenciamento e incentivos para garan-
tir a cobertura universal em saide. As principais mudancas que devem ocorrer
nos paises sio em relacio ao papel do setor publico na organizagio do mercado
de trabalho em satde e a forma como os trabalhadores em satde sio treinados e
gerenciados.

Para Cometto e Witter (2013), os seguintes fatores devem ser considera-
dos para planejar a forca de trabalho em sistemas universais de saide:

a) crescimento populacional e transicio demografica;

b) aumento das doengas nio transmissiveis com a correspondente mudan-
¢a na demanda por cuidados de satude;

c) adaptac¢io das capacitacdes dos trabalhadores em satde as mudancas na
demanda;

d) densidade e capacidade de colaboragdo de outras profissdes da saude de
forma ampliar o acesso e a equidade;
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e) considerac¢io do papel dos atores néo estatais,que ndo tem sido adequa-
damente monitorados;

f) identificagio de novos indicadores, que reflitam a diversidade das pro-
fissbes da satude, a equidade e as necessidades da populagio, incluindo a
questdo da distribui¢io geografica.

Os autores também afirmam que é importante discutir o conceito de co-
bertura universal como sendo a garantia em todo o ciclo vital da prestagio de uma
quantidade considerada essencial de servigos de saude, que, por sua vez, também
ir4 garantir a produtividade humana e o progresso econémico.

Mais recentemente, o encontro da Global Thematic Consultationon Health,
o High Level Dialogue on Health in the Post-2015 Development Agenda, realizado em
Botswana, em mar¢o de 2013, teve como resultado o documento Health Global
Meeting Outcome Report, que definiu uma agenda para desenvolvimento em sau-
de propondo a amplia¢io dos Objetivos do Milénio relativos a saude no periodo
2015-2030, de modo que seja considerada a continuidade da provisio de cuidados
(promocgio, prevencio, tratamento, reabilitagio, cuidados paliativos) e da presta-
¢do de servicos (servigos nio pessoais, comunitarios, e unidades de provisio de
atencdo primaéria, secundéria e tercidria), através de todas as fases da vida.

Segundo Campbell (2013), esses objetivos, que devem se orientar pela
universalidade e pela equidade, implicam a estimativa de qual a forca de trabalho
em sadde serd necessaria em 2030, para uma cobertura efetiva, de um pacote de
cuidados acordado como adequado para as necessidades dos pobres e ricos. De-
vem ser avaliadas e quantificadas as necessidades, verificando a disponibilidade
de capital humano, recursos e possibilidades fiscais. Além disso, o autor afirma
ser fundamental traduzir necessidade em um indicativo de quantidade de forca
de trabalho necessaria. Scheil-Adlung (2013) igualmente argumenta que falhas no
planejamento em relacio ao numero, qualificacio, e distribuicdo da forca de tra-
balho em satde diminuem a viabilidade, aceitabilidade, acessibilidade, e qualidade
dos servicos de satde, o que torna a garantia de condi¢des decentes de trabalho,
oportunidades de treinamento e perspectivas profissionais, elementos essenciais
ao profissional de saude.

Contudo, os sistemas de informacdes sobre trabalhadores em satde sio, em
geral, falhos, levando a sérias limita¢ées no planejamento e na defini¢cio das politi-
cas. Esses sistemas deveriam ser simples e faceis de utilizar. Boerma e Siyam (2013)
sugerem que sejam utilizadas informa¢des como o nimero daqueles que entram e
saem de institui¢des formadoras, o de trabalhadores, o de aposentadorias, o local de
trabalho, a distribuicio geografica, e sugere ainda, que a avalia¢io do desempenho
seja feita através das competéncias e da produtividade (BOERMA; SIYAM, 2013).
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No que se refere ao mercado de trabalho para a sadde, a revisio das prin-
cipais caracteristicas de 26 modelos de projecio desse mercado, em 18 paises da
OCDE, foi objeto de um estudo conduzido por Ono publicado em 2013 (ONO;
LAFORTUNE; SCHOENSTEIN, 2013). O foco principal dos modelos analisados é o
trabalho médico, embora alguns deles incluam o trabalho de enfermagem. Segun-
do o autor, esses modelos nido sdo conclusivos pois, em sua maioria, analisam ape-
nas as tendéncias demograficas e ndo incluem outras varidveis do lado da oferta,
como os padrdes de aposentadoria. Alguns buscam analisar os vinculos dos gastos
com saude e as proje¢des de futuro, avaliando se diferentes padrées de gasto, le-
vam a diferentes cendrios, ou ainda, consideram como a substitui¢do horizontal
(especialistas X generalistas) e vertical (médicos X pessoal de nivel médio) afetam
o mercado. O estudo considera que o planejamento é fundamental, especialmente
em funcio do tempo e do custo para formar profissionais da drea da saide. Propde
que sejam avaliadas a oferta e a demanda por trabalhadores, das diferentes catego-
rias, para o curto e o longo prazos. O planejamento é mais importante e mais com-
plexo, nos casos daqueles paises com orcamentos reduzidos, quando essa condi¢io
é associada a altera¢des nas necessidades de satude.

Outra ordem de problemas foi identificada por Ono, Lafortune e Schoens-
tein (2013) e resulta de fatores ciclicos que alteram a demanda por determinados
profissionais no curto prazo, ou ainda, de fatores estruturais que modificam a de-
manda no longo prazo. O estudo afirma que esses modelos nio sio exatos, pois
sdo embasados numa série de presuncdes, entre elas as variacdes entre oferta e de-
manda, as mudancas econdmicas e nos servicos de saide. Além disso, apresentam
limites claros, o principal deles o fato de que os modelos de projecdo do mercado
do trabalho em satude partem do pressuposto que existe equilibrio entre oferta e
demanda para as diferentes categorias de trabalhadores de saide, portanto nio
consideram a existéncia de falta ou excesso de profissionais.

No entanto, a crise econémica de 2008 levou a reavaliacio dessa situacio,
pois se a demanda por médicos e enfermeiras cresceu mais que a oferta até a cri-
se — fazendo com que até entdo a recomendacio das politicas fosse de aumentar
o numero de médicos e enfermeiros treinados —, a atual preocupacio, segundo
aquele autor, é existéncia de um namero de médicos e enfermeiros maior que a ca-
pacidade de absorcéo pelos sistemas de saide submetidos a restri¢cées financeiras.
A maioria dos modelos ndo inclui saldrios. No entanto, os saldrios ou formas de pa-
gamento influenciam, tanto do lado da oferta, pela atragio de novos profissionais,
quanto do lado da demanda, uma vez que saldrios ou pagamentos representam
uma parcela significativa dos gastos com satde e repercutem sobre o nimero e o
mix de trabalhadores que poderio ser empregados em circunstancias de restri¢cio
orcamentdaria.
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Algumas tentativas de vincular as proje¢ées de necessidade de forca de tra-
balho com gastos em satude foram feitas e, nesses casos, os modelos focaram nas
necessidades de reposi¢do de méo de obra — o fluxo de aposentadoria e entrada de
novos profissionais —, que nem sempre correspondem as modifica¢des das neces-
sidades em saide. Utilizaram os indicadores de uso dos servicos para determinar
a necessidade de forca de trabalho futura, pois existe dificuldade de utilizar ou-
tros indicadores das necessidades atuais e futuras, que dependem de julgamento
normativo e muitas incertezas. Os modelos analisam cada grupo profissional iso-
ladamente — modelos multiprofissionais sio mais complexos - e utilizam um con-
ceito estreito de avaliacdo da produtividade, o de hora/trabalhador. Alguns mode-
los consideram que o aumento da produtividade ocorrerd em fun¢io de inovagdo
tecnolégica,e poucos deles consideram a distribuigdo geografica dos profissionais.
Ademais, existem importantes diferencas entre os paises, relativas as prioridades
e aos montantes de recursos alocados em forca de trabalho em satde.

Considerando esses achados, os autores indicam algumas recomendagdes
aos paises em relagdo ao planejamento do mercado de trabalho em saude, que
destacamos a seguir. Inicialmente, consideram que essa nio é uma ciéncia exata,
portanto necessita de atualiza¢des regulares e que, como em todo planejamento, é
necessario saber onde estamos para saber aonde ir, sendo fundamental a organiza-
¢do das informag¢des. Ademais, recomendam que as projecdes estejam focadas nas
questées estruturais, uma vez que os empregos na 4rea da saude sio menos sen-
siveis as crises econdémicas (ONO; LAFORTUNE; SCHOENSTEIN, 2013, p.11),e
existe um periodo longo de tempo entre a entrada dos estudantes na universidade
e a entrada de profissionais no mercado de trabalho. Outras sugestdes se referem a
necessidade de mais atenc¢do na questio da oferta, relacionada com as aposentado-
rias, j4 que as mesmas estio ocorrendo mais tarde e, ainda, que os modelos devem
ser multiprofissionais e considerar a questio geografica.

A distribuicio geogrifica de profissionais e a dificuldade de fixar médicos
em 4reas mais pobres ou distantes de grandes centros urbanos sio questdes que
tém merecido atenc¢io de muitos paises e tém sido objeto de politicas publicas es-
pecificas. Os fatores que interferem na distribuicio espacial dos profissionais de
saude sio muitos, e a intervencdo sobre grande parte deles esta fora do espago
decisério setorial. Alguns dizem respeito as condi¢des de trabalho e remuneracio
—caracteristicas institucionais do sistema de satude, vinculos profissionais, remu-
neracio, possibilidades de progressdo, oportunidades de conciliar atividades no
setor publico e no setor privado, possibilidade de realizar estudos de atualizacio
ou aperfeicoamento profissional, perspectivas de mobilidade profissional. Outros
estdo associados as possibilidades de usufruir de condi¢cées de vida consideradas
mais confortaveis e mais caracteristicas do universo urbano, incluindo condi¢ées
de habitacéo, acesso a educagio, lazer e cultura, e a intervencio sobre eles exige
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politicas multissetoriais integradas e convergentes e, até possiveis instrumentos
de localizagio compulséria do exercicio profissional, por tempo determinado.

Alguns estudos evidenciam que o mero crescimento do nimero de profis-
sionais néo tem sido suficiente para superar o problema da desigualdade na dis-
tribui¢io de médicos. Estudo sobre a forca de trabalho médica nos EUA, referido
por Simoens (2004), aponta que o aumento na densidade média de profissionais
no pais, de 2.140 para 2.390 médicos por milhio de habitantes entre 1991 e 2001,
ndo ocorreu de modo equivalente entre as regides. Areas metropolitanas tiveram
aumento de 23% enquanto as ndo metropolitanas cresceram apenas 10% no peri-
odo analisado, atenuando,porém mantendo, as desigualdades preexistentes.

Intervenc¢des sobre esse quadro envolvem uma variedade de estratégias, e
diversos estudos (CANTOR et al., 1996; SIMOENS, 2004; DUSSAULT; FRANCES-
CHINI, 2006; DOLEA; STORMONT; BRAICHET, 2010), identificaram a¢des em
trés dimensdes: financeira, educacional e regulatéria. Ainda que uma delas possa
ser preponderante, a maior parte dos paises combina politicas que interveem so-
bre as trés dimensées. Remuneracio diferenciada e incentivos financeiros para es-
timular o trabalho em &reas desassistidas sdo as formas mais frequentes adotadas
pelos paises que enfrentam o problema. No Canad4, a provincia do Quebec adota
remuneracio diferenciada entre regides, variando entre 70% e 115% o percentu-
al da taxa basica Medicare aplicado dependendo do local onde os médicos atuam,
como forma de desestimular a concentracdo e induzir o trabalho em 4reas remotas
e regides isoladas (SIMOENS, 2004). Alguns paises cujos sistemas de saiude ndo
realizavam provisio direta, como o Canad4 e Nova Zelandia, introduziram regimes
assalariados para o exercicio profissional em dreas rurais. Também foi introduzida,
nesses paises e no Reino Unido, a garantia de uma renda minima para os médicos
que atuam em 4reas onde a populacio é escassa. Mas, ao que indicam os estudos,
medidas relacionadas a remuneracio, ainda que importantes, ndo tém sido sufi-
cientes para a fixacdo de profissionais em dreas remotas.

Politicas destinadas a intervir sobre a dimensio educacional podem focali-
zar o recrutamento ou admissdo preferencial de estudantes de medicina origina-
rios das dreas rurais ou desassistidas, a introdu¢io nos curriculos de componente
obrigatdrio de pratica nessas dreas, o financiamento de bolsas ou empréstimos que
podem ser quitados com servigos em dreas remotas ou desassistidas e o financia-
mento para educagio médica continuada. Medidas como a dispensa ao estudante
de pagar o empréstimo se trabalhar em um hospital publico ou em clinica de 4rea
rural por um determinado periodo de tempo (Japdo), ou o fornecimento de bolsas
de estudo ou reembolso de empréstimos a estudantes de medicina em troca de
servir em dreas especificas (EUA) tém sido adotadas. A efetividade de politicas com
esse propdsito depende do contexto em que sio implementadas e das condi¢bes
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do mercado de trabalho. Sempre que houve possibilidade de inser¢io em condi¢des
mais satisfatdrias, em areas urbanas, os beneficidrios desses mecanismos preferi-
ram quitar seus débitos e abandonar os postos de trabalho nas areas desassistidas,
apontaram estudos realizados no Canada e no México (SIMOENS, 2004). Medidas
no ambito regulatério que se destinam a estabelecer regras para a localizagio do
exercicio profissional e determinar o nimero méaximo de médicos em atuacio em
cada localidade tém sido adotadas por diversos paises e parecem ser mais efetivas
para enfrentar a concentra¢io. Alemanha, Austria, Inglaterra, Austrélia e EUA uti-
lizam alguma forma de regula¢do que define que novos médicos somente recebem
licenga para trabalhar em locais onde nio seja ultrapassado o ntumero de médicos
definidos para cada localidade.

O compartilhamento de func¢ées tradicionalmente exercidas por médicos
com outros profissionais de saide também tem sido crescentemente adotado
nos EUA e em paises europeus (PULCINI et al., 2010). A atribuicio de novas fun-
¢bes a enfermeiras iniciou-se nos EUA e culminou com a regulac¢do dos papeis de
advancedpractice nurse, que tem como principais formas as de Nurse practitioner
(NP) e Clinical Nurse Specialist (CNS). O NP é autorizado a desenvolver uma ex-
tensa gama de tarefas, desde a anamnese até diagndstico e execugio de procedi-
mentos definidos, em diversas especialidades. Ao CNS, cabe a gestio de cuidados
ao paciente, em articulagio com o médico e integrando equipes multidisciplina-
res. A adogdo dessas medidas de expansido de atribui¢des é, em geral, acompa-
nhada da exigéncia de formag¢io complementar, em nivel de p6s-graduacio.

Outro recurso que tem sido crescentemente utilizado para assegurar a qua-
lidade da atencio 4 satide é a implementacéo de telemedicina e telessaide, que cor-
respondem ao uso de novas tecnologias para facilitar a comunica¢io profissional, a
acio colaborativa, o apoio 4 formacio profissional, a educa¢io médica continuada
e aampliacdo do acesso a servi¢os e cuidados médicos especializados. O uso dessas
ferramentas tem permitido viabilizar o acesso a especialistas, reduzindo a necessi-
dade de locomocio para centros de referéncia; a melhoria na assisténcia priméria
em saude; o aumento da disponibilidade de recursos para a educacio médica e
para informacio em satide a comunidades desprovidas de recursos e centros ur-
banos remotos, além de facilitar pesquisas, avaliacdes e gestdo da saude. No apoio
assistencial, requer o desenvolvimento de sistemas complexos que assegurem a
qualidade da atencéo e a protecdo da privacidade, entre outros requisitos. Canada,
Japido, Nova Zelandia e Estados Unidos da América tém se dedicado a desenvol-
ver softwares e padrdes de servicos que permitam maximizar as possibilidades de
uso dessas tecnologias para ampliar acesso e cobertura dos sistemas de saide. No
Brasil, o Telessatide tem se expandido gradualmente, envolvendo a implementacdo
do Cartio Nacional de Satide e do Centro de Informacio Estratégica de Vigilancia
em Saude (Cievs) bem como a integracio do Telessaude Brasil Redes com a Uni-
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versidade Aberta do SUS (UNA-SUS) e com a Rede Universitaria de Telemedicina
(RUTE),vinculada 4 Rede Nacional de Ensino e Pesquisa do Ministério da Ciéncia
e Tecnologia (BARROS, 2013).

O TRABALHO EM SAUDE NO BRASIL:
ESPECIFICIDADES E DESAFIOS

Para discutir a politica brasileira em relagio ao planejamento e formagéo
da forca de trabalho em saude, foram analisados legislagcido e documentos publica-
dos pelo governo federal e dados relacionados a questio da forca de trabalho em
saude.As questdes que afetam os trabalhadores da satide em nivel mundial sio as
mesmas que afetam os trabalhadores brasileiros, desde que consideradas as espe-
cificidades histéricas do desenvolvimento do Brasil e do Sistema Unico de Satde.
De acordo com Campos, Machado e Girardi (2009, p.16), a caréncia persistente de
mao de obra em saide, especialmente de médicos, é um grave problema no pais e
parece haver uma relacio entre a distribui¢io desses profissionais e a renda. Os
primeiros diagndsticos dessa situa¢io sio da década de 1970, e, desde entio, mui-
tos programas com o objetivo de interioriza¢io de médicos foram implantados,
como o Projeto Rondon, o Programa de Interiorizagio das A¢des de Saide e Sane-
amento (PIASS), e outros mais recentes, apds a criacdo do SUS, como o Programa
de Interiorizacio do Trabalho em Saude.

Nas décadas de 1980-90, o pais passava por um periodo de grave crise fiscal
e vulnerabilidade cambial, com hiperinflacio e desorganiza¢io das financas publi-
cas, condi¢bes que afetaram a capacidade de investir e pagar dividas. Como con-
sequéncia, foi um momento em que houve maior influéncia das agéncias interna-
cionais na defini¢do das politicas do governo brasileiro, que assumiu a agenda da
reforma do Estado, com a privatiza¢io de empresas, infraestrutura, a diminuigdo
do funcionalismo publico e de programas sociais, estabilizacio macroeconémica,
globalizagio e investimento externo (COSTA; LAMARCA, 2013).Por outro lado,
surgiam no mesmo periodo novas liderancas na arena politica, representadas nos
poderes legislativo, judiciario e nos entes federados - estados e municipios -, que
foram responsaveis pela negociacio dos interesses domésticos nessa agenda de re-
forma do Estado, especialmente em rela¢io aos custos para os servidores publicos
e aos beneficios difusos em nome da sociedade (COSTA; LAMARCA, 2013).

Durante o primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso como pre-
sidente (1995-1998), foi aprovado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (PDRAE), politica de reestruturagio do Estado e da for¢a de trabalho, com
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a separacdo das fun¢des do Executivo como proprietério e prestador de servicos;
a funcio do Estado fica limitada a regulacio através de agencias auténomas e a
execugdo atribuida a organizac¢bes sociais (OSS). A Constitui¢do Federal foi mo-
dificada através da Emenda Constitucional 19, de 1998, que permitiu o retorno
do regime celetista para as autarquias e fundagdes. Foi ampliado o programa de
privatizac¢io das empresas publicas iniciado pelo entio presidente Collor em 1991,
através das agéncias reguladoras independentes. Foram aprovadas novas regras
para o endividamento publico e a promulgacio da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), que permitiu a terceiriza¢io da méo de obra,E a reducdo das despesas com
pessoal de 29% da receita corrente em 1995 para 19% em 2002 (COSTA; LAMAR-
CA, 2013, p.1605; CAMPOS; MACHADO; GIRARDI, 2009, p.18).

Nas décadas de 1980 e 1990, houve transformag¢des muito importantes no
Brasil, e o SUS passou de fato a ser um sistema nacional com descentraliza¢io
das a¢des de saude para os municipios, fato que teve consequéncias fundamentais
(MACHADO, 2006, p.12; CAMPOS; MACHADO; GIRARDI, 2009, p.18):

1. Expansio do setor saide nos 4mbitos publico e privado, em 1970 havia
13.133 estabelecimentos publicos e privados de saude; em 2002, pas-
saram a ser 67.612, gerando 2 milhdes de empregos no setor.

2. Encolhimento da rede hospitalar, em funcdo da priorizacio do aten-
dimento ambulatorial. No entanto, Machado (2006, p. 12) afirma que
nio houve uma politica hospitalar no periodo, e que a demanda por
internacbes e o déficit de leitos é elevado no pais, em 1976 haviam
443.888 leitos; em 2002, apenas 471.171 leitos.

3. Expansio do emprego na esfera municipal como consequéncia da des-
centraliza¢io das acdes de saude para o nivel local. Em 1976, havia98
mil empregos no nivel federal, 60 mil no nivel estadual, e 25,8 mil no
nivel municipal. Em 2002, reduz-se o numero de empregos gerados no
nivel federal para 96 mil, enquanto no nivel municipal passaram a ser
800 mil empregos. Para o nivel estadual, Machado (2006, p. 12), infor-
ma os dados para 1992 como sendo 315 mil empregos, também um
acréscimo importante.

O setor sauide no Brasil se converteu em um dos maiores do mundo, en-
globando, nesse periodo, 5 mil municipios, 67 mil estabelecimentos publicos e
privados de satde, 471 mil leitos, e gerando 2 milhdes de empregos diretos, com
33,5% dos trabalhadores ocupando cargos de nivel superior, 28,6% de nivel téc-
nico, 11,2% de nivel elementar e 26,7% administrativos (MACHADO, 2006, p.
18-19). Nesse periodo, consolidou-se a tendéncia a formacio de equipes multi-
disciplinares e 4 feminilizacdo do trabalho, com as mulheres representando 70%
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do contingente (MACHADO, 2006, p.20).Foi também o periodo em que se expan-
diram mecanismos de terceirizagio das a¢des no setor satude, consolidados apds a
aprovagio da lei que regula a atuagdo das organizagdes sociais.

A produgio e prestagido de servicos de satide no Brasil é principalmente pu-
blica, tendo o setor publico grande influéncia sobre a demanda e oferta por tra-
balho no setor. As politicas neoliberais de flexibiliza¢io, nos anos 1990, levaram
a uma grave precariza¢io das condi¢des de trabalho, no setor da saide, com pelo
menos 500 mil situa¢des de trabalho precérias. Segundo a autora, houve uma “an-
tipolitica” de recursos humanos nesse periodo (MACHADO, 2006, p.21).

O processo de descentralizagio pelo qual o pais passou deixou muitas con-
sequéncias em relag¢do a atuagdo do governo federal na &drea social, e a reforma
administrativa afetou seu papel na provisio direta de servicos de satude, na educa-
¢do de nivel superior e no desenvolvimento cientifico. Os municipios assumiram a
responsabilidade pela provisio de servicos de satde, inclusive com a transferéncia
do quadro de pessoal federal para a esfera municipal (COSTA; LAMARCA, 2013,
p-1608, CAMPOS, MACHADO; GIRARDI, 2009)

No periodo que se segue,de2003 a 2010, durante o governo do ex-presi-
dente Lula, ndo ocorreram rupturas importantes em relacio a condu¢io macro-
econdmica — superdvit primario, regime de metas da inflacio e cdmbio flutuante,
tampouco foram revertidas as privatiza¢ées ou a LRE. A explica¢io da continuida-
de da mesma politica em governos ideologicamente diferentes seria possivel pela
teoria da dependéncia de trajetdria, ou path dependence. Para essa teoria, o custo
para a reversio das politicas publicas é muito elevado, pois existem barreiras insti-
tucionais que obstruem as mudancas, por isso “a continuidade da disciplina fiscal
do governo Lula comprovaria que a nova coalizio, independente da orientagio po-
litica ficou relativamente constrangida pelas decisées macroecondémicas de 1990”
(COSTA; LAMARCA, 2013, p.1604).

Foi um periodo em que o Brasil foi beneficiado pelo momento de cresci-
mento e integracio da economia mundial resultante da ampliacio do comercio
de bens primérios (China e outros paises emergentes), que fortaleceu os paises
periféricos, mas principalmente enfraqueceu a capacidade de interferéncia das
agéncias internacionais nas politicas dos paises. O Brasil assume uma politica na-
cional-desenvolvimentista, retornando o protagonismo do Estado na produgio
econdmica e prestagio social. Na 4rea social, isso se da principalmente por meio
de programas de transferéncia de renda e pela recupera¢io do poder de compra do
saldrio minimo. As politicas sociais de cunho universal - e a de satde, em particu-
lar - ndo alcan¢aram status de prioridade governamental. Dados sobre gasto social
federal mostram que enquanto as politicas de assisténcia social, onde se inscreve
o Programa Bolsa Familia, tiveram seus gastos ampliados de 0,08% para 1,08% do
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PIB no periodo de 1995 a 2009 e os gastos com previdéncia social, impulsionados
pela recupera¢io do salario minimo, passaram de 4,98% para 7,28% do PIB, os
gastos com saide que representavam 1,79% em 1995 passaram a 1,85% em 20009.
O montante global do gasto social nesse periodo passou de 11,24% para 15,80%
do PIB (IPEA, 2011a).

O GASTO COM PESSOAL COMO DESAFIO A SAUDE

O periodo p6s-Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) foi marcado pela
acentuada descentralizagdo das 4reas de politica social — educa¢io fundamental,
assisténcia social, satude, infraestrutura urbana, saneamento, coleta de lixo e ha-
bita¢io popular — com a transferéncia as esferas subnacionais de grande parte das
atribuicdes de gestdo. A ampliagdo de responsabilidades, contudo, ndo foi acompa-
nhada de crescimento da arrecada¢io prépria dessa esfera de governo, tornando
os orcamentos dessas unidades federadas fortemente dependentes das transferén-
cias constitucionais estaduais e federais. Sio transferéncias automadticas que ndo
configuram dependéncia politica (ARRETCHE, 2010). Na drea da saide, ainda que
tenha havido profunda mudanca na forma de aplica¢io dos recursos do Ministério
da Saude (MS) persistiram, contudo, mecanismos de transferéncia que conferem
elevado poder de arbitrio a esfera federal sobre os montantes transferidos, os cri-
térios de transferéncia e sua destina¢io. Embora a Lei 8.080/90 tenha estabelecido
critérios para a partilha de recursos, esses critérios nunca foram operacionalizados
e, em janeiro de 2012, nova legislacio, que ainda aguarda regulamentacio, reno-
VOu essas normas.

Outra consequéncia dessa descentralizagio — forte processo de municipa-
lizacdo da ocupagio publica - ocorreu no periodo p6s-CE/88, dado que as a¢des
na area social sio intensivas de méo de obra. Entre 1995 e 2010, o contingente de
servidores publicos (vinculos diretos) cresceu 70% no Brasil. Os servidores fede-
rais, que representavam 15,6% desse total em 1995 cairam para 10,1% em 2010,
enquanto os vinculos municipais cresceram de 39% para 52,6% do total no mesmo
periodo (IPEA, 2011b).

Os dados sobre empregos diretos na satde publica para os anos 2005-2009
disponibilizados pelas Contas Satélites de Saide (IBGE, 2009; IBGE, 2012) indi-
cam um crescimento, nesse periodo, de 12% nos postos de trabalho diretos (3,88
milhées em 2005 e 4,33 milhées em 2009). A participa¢io dos empregos gerados
na area da satde em relacdo ao total da economia passou de 4,3% em 2005 para
4,5% em 2009 (IPEA, 2013).
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Na &rea da saude, as consequéncias desse processo sio claras: enquanto a
participagio das despesas com pessoal ativo no gasto com satde apresenta queda
nas esferas federal e estadual entre 2002 e 2011, nos municipios cresceu de 41%
para 45% do gasto com satide no mesmo periodo (IPEA, 2013). Ocorre simultane-
amente, todavia, um crescimento das despesas com Servi¢os de Terceiros — Pessoa
Juridica nos municipios (IPEA, 2013), que pode ser indicativo de que uma nova
forma de “terceiriza¢io”, com transferéncia de responsabilidades de execugdo ao
setor privado, tenha se expandido como estratégia para enfrentar as limita¢des
com despesas de pessoal impostas pela LRF. Em seu artigo 18, §1° esse dispositivo
legal ressaltou que “[o]s valores dos contratos de terceirizacio de mio de obra
que se referem a substituicio de servidores e empregados publicos serio
contabilizados como ‘Outras Despesas de Pessoal” (BRASIL, 2000, grifo nosso),
limitando assim a forma tradicional de terceirizacio. Contudo, ndo definiu impedi-
mentos A contratacio de empresas ou organizag¢des sociais para execugio de a¢des
tipicas do setor publico.

A DISPONIBILIDADE DE MEDICOS E O ACESSO
DA POPULACAO

O mercado de trabalho médico no pais apresenta alguns indicativos de
escassez desses profissionais, como inexisténcia de desemprego e demanda por
postos de trabalho formais superior a oferta de profissionais, sendo que o quadro
se agrava pela sua extrema concentracio geografica. Levantamento realizado pelo
Conselho Federal de Medicina (CFM), indicava a existéncia de 388.015 registros
médicos ativos no pais em 2013, dos quais 56% localizados na regido sudeste. Em
seis estados, a razdo médico/habitante supera 2,00/1000hab., enquanto em qua-
torze é inferior a 1,5/1000hab., e em trés é inferior a 1,00/1000hab.

As queixas da populacio relacionadas a dificuldades de acesso aos cuidados
de satide nio sio recentes e se intensificaram nos ultimos anos. Pesquisas reali-
zadas pelo Conselho Nacional dos Secretarios de Satde (CONASS) em 2003, pelo
IPEA, em 2010, e pelo Ibope em 2012, indicam como principal problema da satde
as filas para consultas, o tempo de espera e a falta de médicos. Na pesquisa reali-
zada pelo CONASS, em 2003, os principais problemas apontados foram as filas de
espera para obter consultas (41,3%) e a falta de médicos/enfermeiros (BRASIL,
2003). Em 2010, a pesquisa sobre satde realizada pelo IPEA no dmbito do Siste-
ma de Indicadores de Percepcdo Social (SIPS) indicou que a falta de médicos era
percebida pela populagio como o principal problema do SUS (57,9%), seguido pela

[ CEGOVCAPACIDADE ESTATAL E DEMOCRACIA |



demora para ser atendido nos postos/centros de satde ou nos hospitais (35,9%).
E quando indagados sobre as principais melhorias que sugeriam para os servigos
prestados por centros e/ou postos de saude, as respostas mais frequentes se refe-
riam a aumentar o numero de médicos (48,4%), seguida por diminuir o tempo de
espera entre a marca¢io e a realizacio da consulta (15,8%). Solicitados a indicar
quais os principais problemas do SUS, a falta de médicos despontou como a res-
posta mais frequente (57,9%), seguida pela demora para ser atendido nos postos/
centros de satide ou nos hospitais (35,9%) e pela demora para conseguir uma con-
sulta com especialista (34,9%) (IPEA, 2011c).

A CNI, através do IBOPE, realizou em 2012 a pesquisa Retratos da socieda-
de brasileira: saude publica, que registrou que:
[A] maioria da popula¢do brasileira avalia negativamente os servi-
¢os de saude no Brasil. Para 61% dos entrevistados, a qualidade é
“péssima” ou “ruim”. Apenas 10% consideram a qualidade “6tima”
ou “boa”. A visdo é menos negativa quando sio avaliados os servigos
de satde da cidade do entrevistado. 54% consideram a qualidade do

sistema de satide de sua cidade “péssima” ou “ruim” e 19% a consi-
deram “6tima” ou “boa”(CNI, 2012).

Os que utilizaram algum servi¢o de satide nos dltimos doze meses para si
préprio, o fizeram na rede publica (79%). A avalia¢ido do ultimo atendimento é su-
perior & percepgdo da qualidade do sistema publico de satde como um todo. Entre
os respondentes que utilizaram o servico publico para si préprio nos ultimos doze
meses, 48% consideraram o servigo “6timo” ou “bom” enquanto 22% considera-
ram “ruim” ou “péssimo” (CNI, 2012).

Os movimentos sociais de junho de 2013 repercutiram essas avaliacbes. A
resposta do governo federal foi a proposicio de cinco pactos: responsabilidade so-
cial, reforma politica, satide, transporte publico e educacio. Na saude, foi proposto
o Programa Mais Médicos,composto por medidas emergenciais — como a vinda de
médicos de outros paises para cobrir a demanda de municipios que apresentam
déficit de profissionais — e medidas estruturantes, com resultados no longo prazo,
como a abertura de mais vagas em cursos de medicina e a expansio da graduacgio
de medicina obedecendo a critérios de relevancia e necessidade social.O programa
previa, além de medidas destinadas a recrutar e alocar médicos em areas desassis-
tidas, a criagdo de 11,5 mil novas vagas em cursos de Medicina e 12 mil de residén-
cia médica em todo o pais.

A proposta de altera¢des da formagio médica no Brasil com a inclusdo de
um ciclo de dois anos na graduagio em que os estudantes atuariam no Sistema
Unico de Saide (SUS), prevista na Medida Proviséria, ndo foi mantida na lei apro-
vada pelo Congresso. Em contrapartida, como resultado de negociagcdes com a
categoria médica e universidades, foi estabelecido que pelo menos 30% da carga
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horaria do internato na graduac¢io deveria ser cumprida na atenc¢io bésica e em
servicos de urgéncia e emergéncia do SUS. A lei também estabeleceu a obrigato-
riedade de realizar o primeiro ano da residéncia em Medicina Geral de Familia e
Comunidade como pré-requisito para programas de residéncias médicas que antes
eram de acesso direto (medicina interna/clinica médica, pediatria, ginecologia e
obstetricia, cirurgia geral, psiquiatria e medicina preventiva e social).

Para o recrutamento, caso a adesido de médicos brasileiros, que tinham
prioridade, fosse insuficiente, a lei previu a contratagido, por até trés anos, de pro-
fissionais médicos formados em outros paises sem a exigéncia de prévio reconhe-
cimento do diploma pelo Revalida, desde que a rela¢io n°® de médicos/ n°® dehabi-
tantes no pais de origem fosse superior a do Brasil.

Para a melhoria das condi¢bes de operagdo dos sistemas municipais de saud-
de foram previstos R$ 15 bilhdes até 2014 em infraestrutura dos hospitais e unida-
des de satude, sendo R$ 7,4 bilhées para obras em andamento e R$ 7,5 bilhées em
2014 destinados a construc¢io de 6 mil unidades basicas de saide (UBS), reforma e
ampliacio de 11,6 mil UBS, construcdo de 225 unidades de pronto atendimento e
constru¢io/ampliacio de quatorze hospitais universitdrios.

A insuficiente adesdo de médicos brasileiros na etapa inicial conduziu o go-
verno a uma estratégia adicional de recrutamento: um convénio com a Organizagdo
Panamericana de Satde, brago da Organiza¢io Mundial de Saude, para intermediar
avinda de médicos cubanos. O médico recebe autoriza¢io especial para atuagio res-
trita nas 4reas de escassez de médicos, como periferias das grandes cidades e muni-
cipios de interior, por um periodo fixo.Todos os profissionais atuam sob supervisido
e recebem formacédo em atencio basica durante o periodo em que estiverem vincu-
lados ao programa. Recebem do governo federal bolsa de R$ 10 mil, ajuda de custo
para deslocamento e instalagio. Os municipios se encarregam de garantir habitacio,
transporte e alimentacdo. Até o inicio de 2014, 4.040 unidades federadas haviam
aderido ao programa, solicitando 12.930 médicos. No mesmo periodo, o programa
ja contava com 9.501 médicos, alocados em 3101 cidades e 32 distritos indigenas,
sendo 7.361 cubanos, 1.231 brasileiros e 909 intercambistas estrangeiros.

O MS considera que o terceiro ciclo do Programa Mais Médicos, que in-
cluird 2.890 profissionais, vai garantir o atendimento integral de toda a demanda
apresentada pelos municipios mais pobres do pais que aderiram a iniciativa. Serdo
contempladas pelo programa 1.473 cidades com IDH baixo ou muito baixo, ou
com 20% ou mais da populagdo em situac¢io de extrema pobreza.

Sabemos que o acesso aos servicos de saide foi ampliado no pais desde a
implantacio do SUS, mas também sabemos que tem havido intimeras dificuldades
para garantir a implementacio dos principios de universalidade, integralidade e
equidade. Infelizmente, nio temos informagdes precisa a respeito da demanda nio
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atendida ou das filas no pafs. Mesmo assim, algumas medidas tém sido tomadas
no sentido de diminuir essas filas, como a Politica Nacional de Humaniza¢io -
organizacio das filas, ou ainda a organizac¢io de mutirdes para cirurgias eletivas.

Certamente o tamanho do Brasil e a distribuicio da popula¢io contribuem
para tornar essa questio mais complexa, pois 45% dos municipios tém popula¢io
de até 10 mil habitantes e abrigam cerca de 7% da populagdo do pais, mas dispoem
de menos de 1% (0,84%) dos médicos existentes no pais, mesmo que neles se loca-
lizem quase 10% dos estabelecimentos de satde e 13,8% das UBS, muitas das quais
sem a presenca de médicos — sdo 4.489 UBS e 3.172 médicos. Nos municipios até
50 mil habitantes, 89% do total, temos 33,5% da populagio que dispde de 40,5%
dos estabelecimentos de satde, 54% das UBS mas apenas 7,8% dos médicos.

A categoria médica afirma que nio faltam médicos, que a distribuigdo desi-
gual é consequéncia das mas condi¢ées de trabalho e remunera¢io e propée a cria-
¢d0 de uma carreira de Estado federal com possibilidade de ascensio e mobilidade
em todo o territério nacional. Em Manifesto emitido em 2010, através de suas
entidades representativas, os médicos apresentaram os seus argumentos, que tém
sido sempre reiterados:

A proposta de criacio da Carreira de Estado do Médico deve ser im-
plementada, como parte de uma necessaria politica publica de sau-
de, para melhorar o acesso da populac¢io aos atendimentos médicos,
especialmente no interior e em zonas urbanas de dificil provimento.
No Brasil, ndo ha falta de médicos, mas concentracio de profissio-
nais pela auséncia de politicas — como esta — que estimulem a fixacio
nos vazios assistenciais, garantindo a equidade no cuidado de Norte
a Sul (ASSOCIACAO MEDICA BRASILEIRA et al., 2010).

Existem pelo menos duas dificuldades na execugdo dessa proposta. A pri-
meira, refere-se & importancia de uma politica de pessoal que considere o carater
multiprofissional da produgio do cuidado em satde; a segunda, em relagdo ao ca-
rater descentralizado do SUS, no qual a gestdo das unidades é responsabilidade das
esferas subnacionais, e nio caberia a figura ou status de carreira de Estado federal
apenas para os médicos. A centralizagio no governo federal da responsabilidade
pela oferta de um profissional com papel essencial para o sistema de satide e o
tratamento diferenciado em relagdo aos demais componentes da equipe de saude
introduziriam sérios problemas para a gestdo do sistema, especialmente para os
gestores subnacionais, que teriam, sob sua supervisio, profissionais cujo vinculo
e defini¢des sobre a carreira e a localizagio estariam fora de sua competéncia legal
e enfrentariam dificuldades relativas a equidade e isonomia com os demais inte-
grantes das equipes.

Um Plano de Carreira, Cargos e Saldrios adequado deve respeitar essas ca-
racteristicas do sistema. Solu¢des de cardter emergencial e temporario, como o
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Mais Médicos, capitaneadas pela esfera federal, precisam se transformar em me-
canismos estruturais do sistema, respeitando seus principios constitucionais.A
auséncia de uma politica publica adequada para a forca de trabalho em satde, um
setor que é intensivo em mio de obra, somada a imposi¢io de limites ao gasto com
pessoal para cumprir os pardmetros estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fis-
cal tem criado graves problemas, como a precariza¢io dos vinculos de trabalho e a
terceirizagdo, além da transferéncia de a¢bes para o setor privado.

CONSIDERACCES FINAIS

A revisdo empreendida por este estudo permitiu reunir alguns relevantes
elementos teérico-metodoldgicos e informagdes para orientar uma analise da si-
tuacio da gestdo do trabalho no Sistema Unico de Satide brasileiro. Ao identificar,
seja na literatura internacional sobre o tema, seja no campo da a¢io governamen-
tal no Brasil, elementos para a formulagio de politicas de planejamento da for-
macio da forca de trabalho, a existéncia de propostas de regulagio de mercado
e do exercicio profissional, esperamos contribuir para o desenho de estratégias
que considerem a necessidade de garantir profissionais de satde com qualidade
e quantidade necessérias a cobertura universal dos cuidados de satide que opera-
cionalizem esse direito social no pais. Ao longo do estudo, buscamos analisar as
condi¢bes concretas do sistema de satide no Brasil em relagdo 4 incorpora¢io dos
profissionais ao SUS, algumas consequéncias da descentralizac¢io da gestdo para os
municipios, da legislagdo brasileira e das politicas macroeconémicas para a forca
de trabalho, identificando as principais dificuldades encontradas.

A ampliagdo do nimero de trabalhadores diretamente vinculados ao setor
publico no Brasil e o maior crescimento da forga de trabalho em satide nos muni-
cipios aponta para um processo cuja tendéncia principal foi a desconcentracio da
gestdo na area da saude dos niveis federal e estadual para o municipal, estabele-
cendo a necessidade de novas politicas para o controle do gasto publico no nivel
local, mas que, por outro lado, trouxe maior efetividade as politicas sociais (IPEA,
2011b, p. 14-15). A descentraliza¢io das politicas de satde para os municipios foi
acompanhada por dificuldades para o planejamento e distribuicio equinime e efe-
tiva da infraestrutura, de forma geral, e de pessoal em especial, agudizadas em
consequéncia da grande multiplica¢do de municipios nas ultimas décadas: hoje sdo
em torno de 5,5 mil municipios (CAMPOS; MACHADO; GIRARDI, 2009, p.18).

Algumas politicas implantadas ao longo dos ultimos anos como o Programa
de Valorizagdo dos Profissionais da Atenc¢io Basica (Provab), que assegura bolsa de
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R$ 8 mil e supervisio por instituicio de ensino a profissionais que se disponham a
atuar na atencio basica; o Programa Nacional de Bolsas de Residéncia Multiprofis-
sional (Pro-residéncia), de apoio & formacio de médicos especialistas em &reas es-
tratégicas; oprograma de profissionalizacdo de trabalhadores de nivel médio na area
da satide (Profaps), e o programa nacional de reorientacio da formagio profissional
em saude (Prosaude), buscaram incidir sobre problemas relevantes, como a adequa-
¢do do perfil profissional e o estimulo a localizagido em 4reas desassistidas, mas seus
resultados ndo permitiram equacionar todas as questdes que envolvem o problema
de assegurar a suficiéncia de recursos humanos adequados ao sistema de saude. Da
mesma forma, as medidas mais recentes propostas pelo governo federal, por meio do
Programa Mais Médicos, ainda que sejam todas, certamente, necessarias, sdo tam-
bém claramente insuficientes para a supera¢io dos gargalos enfrentados pelo SUS.

As solu¢des implementadas no Brasil em muito se assemelham aquelas
aplicadas em diferentes paises e, em muitos casos, sugeridas pelas agéncias in-
ternacionais, mas tém sido pontuais e desarticuladas. O planejamento em rela-
¢d0 4 quantidade e qualificacio de profissionais de saide ainda esta longe de ser
satisfatério e avancos no plano regulatério sio fundamentais para que solugdes
duradouras sejam implementadas. Avancar nesse campo implica claro diagnéstico
da situacdo e das possibilidades de intervencio, considerando-se varidveis como o
crescimento populacional, mudancas epidemioldgicas e consequéncias da transi-
¢do demografica para a defini¢do dos servigos que precisam ser disponibilizados,
as quaissio requisitos para dimensionar a quantidade e a qualifica¢io necessarias
dos profissionais. A crescente importincia do setor publico como empregador na
area da saude, em ambiente descentralizado, demanda também a forte regulacio
do mercado de trabalho, bem como sobre os mecanismos adotados para constitui-
¢do das equipes multiprofissionais, a contratacio e remuneracio dos profissionais.

A distribuicio desigual de forca de trabalho, especialmente dos profissionais
médicos, sugere a necessidade de regulacio da atividade profissional e incentivos
para localiza¢io no interior. Politicas multissetoriais que criem melhores de condi-
¢Oes de vida em todo o territério, melhorando as condi¢ées de satide da populagio e
operando como estimulo a fixacio de profissionais,sdo um desafio a ser enfrentado.

Resta,contudo, superar um dos principais obstaculos que as politicas de for-
¢a de trabalho em satide deverdo enfrentar: o subfinanciamento do setor. Resolver
essa questio significaria ampliar expressivamente os gastos com o SUS, aproximan-
do-os de 7% do PIB (o que corresponde a dobrar o gasto, que hoje alcanca 3,6%).
Com recursos suficientes seria possivel assegurar a integralidade da atencéo por
meio da constituicio de redes de atenc¢io a satde capazes de oferecer aos usudrios e
profissionais de satde um horizonte de a¢io integrada. Implica, também, a supera-
¢do dos modos fragmentados de operar, tradicionais na gestdo do SUS.
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[CAPITULQ]



INTRODUCAO

Este capitulo prop6e uma anélise comparativa' do papel e das condi¢cbes de
introdugio da categoria autoempreendedor (AE) na Franca e de Micro Empreende-
dor Individual (MEI) no Brasil. Trata-se de politicas ptblicas voltadas ao incentivo da
formalizacio e do desenvolvimento das atividades econ6micas nacionais. Através de
garantias sociais e isen¢des fiscais direcionadas aos novos empreendedores, as politi-
cas articulam simultaneamente prerrogativas de melhoria das finangas publicas, for-
malizacdo de atividades até entdo informais e aumento da renda dos trabalhadores.

As vantagens fiscais e administrativas ofertadas aos autoempreendedores,
nos dois paises, repousam sobre concep¢des de cultura empresarial, por um lado,
e criagdo de autoempregos, por outro. Os programas sio concebidos institucio-
nalmente como politica de empreendedorismo (argumento a ser desenvolvido na
parte 2 deste artigo), sendo que sua aplicagdo prética, assim como sua operacio-
nalizacdo pelos diferentes atores (parte 3) — em determinado contexto histérico
nacional (parte 1) — permitem indicar a hipdtese de que funcionam, na realidade,
como uma politica de emprego, seja pelo autoemprego (como empreendedor) ou
por uma possivel substitui¢io dos contratos de trabalho.

Essas politicas de incentivo e suporte ao autoempreendedorismo consti-
tuem-se em normas de emprego, as quais sdo objeto de multiplas regula¢ées sociais
mobilizadas por uma grande diversidade de atores, especialmente estatais e asso-
ciativos (sindicatos e associa¢des patronais, por exemplo), mas também de mercado
(LALLEMENT, 1999). As regula¢des mais informais implicam modalidades as vezes
comunitérias ou fortemente ancoradas nas praticas locais de micromercado (LAU-
TIER, 2003). As multiplas normas de emprego, submetidas a regula¢des mais ou
menos formalizadas e institucionalizadas, coexistem em diferentes sistemas sociais.
Diversas abordagens teéricas tratam das interacbes entre essas regulamentagdes.

Em primeiro lugar, a sociologia da regulacio, notadamente na tradi¢io
alemi da Steuerungstheorie (MAYNTZ; SCHARPEF, 1995) ou na tradi¢io francesa
(REYNAUD, 1989; SAGLIO, 1991; DE TERSSAC, 2003), remete a capacidade de
regulacdo dos atores sociais publicos ou privados. Essa no¢ido aborda, ao mesmo
tempo, o poder, alegitimidade das normas mobilizadas pelos atores sociais e pelas
institui¢des, e a capacidade dos atores de facilitarem e controlarem a implemen-
tacdo das normas na pratica e, assim, assegurar sua efetividade. Em face dessa
abordagem centrada nas capacidades de agdo, outras se interessam pelas represen-

(1) Esse trabalho comparativo se insere no contexto de pesquisa em andamento, financia-
da pela ANR - Agence Nationale de Recherche, intitulada “Zonas cinzentas do emprego”, no
ambito do programa ANR Desigualdade, Desigualdades, dedicada & comparacdo da transfor-
macio das normas de emprego na Franca, Brasil e Estados Unidos.
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tacdes e discursos, assim como pelas coordenacbes e mobiliza¢des coletivas que
estio associadas as capacidades de a¢io. Para Duncan Gallie, por exemplo, as nor-
mas de emprego sdo importantes, antes de tudo, porque ddo conta, “pelo menos
por um periodo determinado, do compromisso politico que informa um conjunto
de préticas culturais e de quadros cognitivos de interagdo social” (GALLIE, 2008,
p- 17, traducdo nossa)®. Se levamos a sério esse ponto de vista, essas normas nio
resultam principalmente de regulacdes objetivas e tangiveis, mas de um “compro-
misso politico”, que poderia ser caracterizado como uma representacio tempora-
riamente dominante, explicita ou implicitamente aceita, e estruturante dos com-
portamentos e expectativas dos atores no mercado de trabalho.

Finalmente, a pluralidade de normas de emprego pode ser abordada em
uma perspectiva relacional, que situa as normas institucionais tanto em seu con-
texto de sentido e em seus modos de apropriagio pelos atores, como em torno das
questdes discursivas ligadas a essas formas de apropria¢do. Assim, um quadro ana-
litico comparativo pode ser construido a partir dos trabalhos de Myra Marx Ferree
(2012) em torno de uma tripla dinimica social, o qual deverd combinar, numa
analise comparativa, uma atencio aos discursos, as instituicbes e as mobilizacdes
dos atores, centrando-se nas dinimicas de sentidos socialmente investidos. Essa é
a abordagem desenvolvida neste estudo.

Em primeiro lugar, as normas de emprego sdo o resultado de relagbes que
cruzam normas explicitas — ou seja, diretamente ligadas ao emprego, como os es-
tatutos, as hierarquias, as qualificacdes, a experiéncia, os postos e fun¢des a ocu-
par, etc. — com normas implicitas em relacio ao emprego — como questdes de per-
tencimento a classes ou grupos sociais, de nacionalidade, de género, de etnia, etc.
As tensdes que resultam desses cruzamentos entre estruturas institucionalizadas
e ancoragens sociais muitas vezes intencionalmente silenciosas abrem espagos a
construgio de reivindica¢es politicas que colocam em jogo essas diferentes or-
dens que tocam, ao mesmo tempo, o posicionamento institucional e a identidade
dos individuos. Assim, na primeira parte da anélise, as tensdes entre as normas
explicitas e implicitas de emprego serdo abordadas em uma perspectiva histérica.
Propde-se uma andlise comparativa dos sistemas de emprego na Franca e no Bra-
sil, através de uma mesma gramatica forjada em torno das categorias independén-
cia, assalariamento e informalidade, que permitirio situar a trajetéria da mio-de
obra e da (re)valorizagio do empreendedorismo nos dois paises.

Em segundo lugar, como a maior parte das regulamentagdes sociais, as do
emprego ativam institui¢ées. Pode-se tratar de sistemas de regras, como a legisla-
¢do do trabalho, de institui¢bes ativamente encarregadas de arbitrar conflitos so-
ciais ou politicos, como os tribunais do trabalho, ou ainda de agéncias destinadas

(2) As citagbes originais em lingua francesa sdo tradugdes livres dos autores.
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a facilitar as aloca¢bes no mercado de trabalho. Essas institui¢cdes criam efeitos
de estruturagio importantes, mas estio igualmente inseridas nas légicas politico-
-institucionais globais que contribuem para lhes dar sentido. Assim, as instituicdes
nunca funcionam isoladamente, mas sempre de forma inserida, embutidas nas 16-
gicas dominantes no dominio da a¢io publica em um momento determinado, e se
inscrevem nos programas politicos mais abrangentes, quer tratem da construgio
da cidadania social, de uma politica de desregulamentac¢io em proveito de normas
mercantis, ou outra. Nesse sentido, a segunda parte do artigo sera dedicada a ané-
lise comparativa dos dispositivos institucionais nos dois paises, descrevendo-se a
forma como cada um deles é proposto dentro da légica politica em que se inserem.

Em terceiro lugar, os objetivos explicitos — as normas que emanam do fun-
cionamento ou as légicas que resultam do encaixe de institui¢ées em programas
politicos - sdo apropriados de formas diversas pelos atores, que podem fazer deles
oportunidades de organizacio e de mobilizacio social, bem como de adaptagio
e proveito da politica. Assim, diante de uma politica discursiva ou de framing, os
atores sociais podem tentar utilizar os significados sociais construidos em torno
das institui¢des com o fim de influenciar a implementac¢io em seu proveito ou
n3o. Assim, o terceiro momento da analise comparativa analisard os usos sociais
desses dispositivos por meio de um perfil do microempreendedor individual e do
autoempreendedor, de uma problematizacio de suas motiva¢des para o uso e suas
queixas em relacio aos dispositivos, revelando tanto praticas especificas em cada
pais quanto um grande nimero de similaridades.

Esse quadro tedrico em torno de trés mecanismos que ligam entre si as ins-
titui¢des, os discursos que constroem os sentidos das regras ou institui¢ées, assim
como as formas de mobilizacio social dos atores nos permitird pensar nio apenas
a pluralidade de normas sociais mais ou menos implicitas e a pluralidade dos es-
pacos de regulacio. Possibilitard também a compreensédo da dindmica de transfor-
macio de uma politica de empreendedorismo face & apropriagdo que os atores dela
fazem como politica de emprego.

PRIMEIRA PARTE: AS CONDICOES SOCIO-HISTORICAS
DE EMERGENCIA DAS POLITICAS

A partir da exploragdo da configuracdo sdcio-histérica especifica de cada
pais, nesta primeira parte, desenvolve-se o argumento de que os estatutos e as
situa¢des dos autoempreendedores encontram-se na intersec¢io entre o universo
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da independéncia, do assalariamento e da informalidade. Enquanto na Franca se
estabelece uma tensio entre a independéncia e o assalariamento, no Brasil, é na
associacio entre a informalidade e a independéncia que o tensionamento de nor-
mas de emprego implicitas e explicitas aparece.

No caso da Franca, a independéncia se constituiu como norma central no
dominio do emprego e foi o primeiro vetor de expansio da economia de merca-
do apés a Revoluc¢io Francesa. Valorizada no plano sociopolitico, a independéncia
estaria em oposicdo a dependéncia, que remete aos empregos mais subalternos
da sociedade e a0 mundo doméstico. Dada sua condi¢io de chefe da familia e da
unidade de produgio familiar, os homens parecem “naturalmente” predestinados
a ocupar o status de independentes, que foi durante muito tempo o unico a dar
acesso a cidadania. Por outro lado, confinadas a esfera doméstica, tanto no senti-
do da esfera privada da casa como no da rela¢io servil, as mulheres estio presas a
“dependéncia” e desprovidas de direitos politicos.

O estatuto de independente continua majoritario na Franca até o final do
século XIX. Por algumas décadas, a independéncia é fortemente presente em to-
dos os meios sociais e politicos e em todos os niveis de qualifica¢io. No século
XX, a posi¢io dos independentes se torna progressivamente minoritaria e se po-
lariza. As profissdes liberais preservam seu status econémico e prestigio social,
mas a democratizacio e a concessdo de direitos sociais marginalizam o estatuto
da independéncia, repelindo-o aos confins da informalidade. Ao mesmo tempo,
as novas formas de organizac¢io do capitalismo pauperizam uma grande parte dos
independentes, especialmente os pequenos comerciantes, artesios e agricultores.
A abertura da independéncia as mulheres e as minorias étnicas, a partir dos anos
1980, marca o reposicionamento das rela¢ées de poder nesse dominio.

Diante desse movimento de fundo, o processo de assalariamento progressi-
vo nas sociedades europeias se estende a partir da metade do século XIX e se acelera
fortemente ap6s a Segunda Guerra Mundial (CASTEL, 1995). O contrato de loca-
¢do de mio-de-obra, caracteristico das primeiras dezenas de sociedades burguesas,
nio permitia a suficiente estabilizagdo do trabalho exigida pela transformagéo do
capitalismo. A relacdo salarial corresponde & compra de uma prestacio de trabalho
e substitui os antigos lacos de subordinagéo entre as pessoas (servidio, escravidio,
e outros modais) por uma relacio de subordina¢io de longo prazo, mas limitada
ao tempo de trabalho (SUPIOT, 2000). O estatuto de assalariado corresponde a
versdo industrial do capitalismo, na qual hd uma normalizacdo das normas de em-
prego, que atinge seu apogeu na era do fordismo. Padronizacio das qualifica¢ées,
regulacdo dos conflitos sociais do trabalho e das formas de concorréncia em torno
de questdes de aquisicdo de mio-de-obra sdo os principais motores de um assa-
lariamento cujas normas se regulam de forma combinada entre um Estado fran-
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cés forte e organizac¢des sindicais e associa¢bes patronais frageis (LALLEMENT,
1999). O suporte dos direitos e prote¢des sociais ilustra a importancia do emprego
tanto na produgio de politicas de Estado, quanto na legitimacdo de sua a¢do.

A padronizagio, a formalizagio, ou ainda a democratiza¢io dos modelos
de regulacio das normas de emprego aparentemente reduziram a tensio entre
normas explicitas e implicitas. Contudo, as hierarquias sociais implicitas foram,
muitas vezes, incorporadas as normas salariais formais, por exemplo, através da
banalizacdo da exclusdo dos trabalhadores imigrantes da promogio interna, ou
da manutenc¢io das mulheres nos empregos de tempo parcial ou em posi¢des su-
balternas. Enfim, o imenso movimento de formalizac¢io que o assalariamento re-
presenta tornou mais visivel o setor da informalidade. A forte feminizacio desse
universo, seu desacoplamento quase total da esfera politica, da educagio, da orga-
nizac¢do coletiva e sua abertura progressiva as minorias étnicas — migrantes legais e
muitas vezes ilegais da Africa do norte ou da Africa subsaariana -, a medida que as
mulheres francesas acedem a empregos assalariados, marcam diversas formas de
uma relegacdo persistente. A progressio do assalariamento, a concessio de direi-
tos sociais aos assalariados, assim como sua extensdo ao universo da independén-
cia progressivamente adicionaram uma dimensio ao universo da informalidade,
aquela do trabalho subterraneo, do trabalho nio declarado.

Recentemente, assiste-se a uma atualizacido das relacbes entre assalaria-
mento, independéncia e informalidade. Desde o final do século XX, majoritaria-
mente associada a um universo masculino e conservador, a independéncia reen-
contra um atrativo no duplo contexto atual de crise do assalariamento fordista
(aumento das precariedades, crise da renda, desmantelamento do emprego, etc.)
e de critica social as relagdes de subordinagdo que geram a condigio salarial (CIN-
GOLANI, 2012). A criagdo de um novo espago que tangencia a independéncia, es-
pecialmente para a recusa da subordinacio, e o assalariamento, no que toca a con-
cessdo de direitos e prote¢bes sociais suficientes, marca a superacio das clivagens
politicas anteriores. Ao mesmo tempo, a informalidade — a auséncia no mercado de
trabalho - é apresentada, em discursos difundidos pela Unido Europeia, como uma
forma de inatividade, de ndo contribui¢io ao bem comum que nio é toleradvel nem
para as mulheres, nem para os pobres, nem para idosos ou pessoas com deficiéncia.
Sob esse ponto de vista, a mercantilizacdo da sociedade passa pela insercdo pelo
trabalho do conjunto das populagées e por uma mercantilizacio das atividades ha
muito tempo informais, como as tarefas de cuidado (GIULLARI; LEWIS, 2005).

No caso brasileiro, o escravismo, como modelo de incorporagio dos traba-
lhadores na ordem capitalista no comego do século XX, deixou marcas profundas
no mercado de trabalho (CARDOSO, 2010). A sociedade escravista colonial vin-
culou uma ideia negativa ao trabalho, associando-o a obrigacéo, a puni¢io, a uma
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pena imposta por Deus. Ora, a desvalorizagdo do trabalho engendrou uma depre-
cia¢do do trabalhador. Depois de liberto, o escravo negro continuou carregando a
marca daqueles que eram condenados a sofrer e a suar para ganhar o seu sustento
(BOMENY, 2011, p. 80). Dai deriva uma forte desvalorizacio do trabalho manu-
al: o trabalho de forca, bragal realizado pelo negro era encarado como castigo por
sua condi¢io degradada (desprovido de alma, “coisa”, propenso a preguica), e se
construia como algo indigno de outro que nio o negro (CARDOSO, 2010, p. 66).
Mais do que isso, a escravidio instaurou uma impossibilidade de reconciliagio en-
tre os estilos de vida da elite e dos que tinham que trabalhar, a qual se expressava
na indiferenca daquela em relagio ao destino de seus escravos, ex-escravos e seus
descendentes.

Tem-se, portanto, no Brasil, uma massa da popula¢io condenada a uma
posicio inferior da hierarquia social, deixada a prépria sorte durante todo o século
XX. Essa populagio foi marginalizada do mercado de trabalho urbano e industrial
por uma politica de imigracio de mio-de-obra branca (sobretudo alem4 e italiana)
do final do século XIX, pela falta de esforcos do Estado em universalizar o aces-
so a educa¢io, pela dificuldade de acesso e ma qualidade dos beneficios publicos
oferecidos pelo Estado, entre outros fatores. Sendo assim, a populagio de origem
europeia se apropria do segmento assalariado do mercado de trabalho e das nor-
mas de emprego que lhe sdo préprias, enquanto o segmento social desvalorizado
da populagio saida da escravidio foi, durante muito tempo, mantido afastado do
acesso aos empregos assalariados e no limbo da informalidade.

A essa base social foram se juntando, progressivamente, pessoas oriundas
de outros grupos étnicos, que compartilhavam o estigma da pobreza, e nela foi
se estabelecendo uma forte diferenca entre homens e mulheres. Enquanto 64%
dos trabalhadores informais sdo homens, as mulheres predominam no trabalho
informal ndo remunerado, representando igualmente 64% desse segmento (IBGE,
2005). Esse grupo de excluidos, ao procurar sair da situa¢io de marginalidade em
relagdo ao emprego assalariado, inseriu-se em tensdo com o universo da indepen-
déncia: as pessoas destinadas aos trabalhos fisicos e pouco qualificados viram, no
trabalho por conta prépria, uma chance de mobilidade social.

Essa associagio entre informalidade e trabalho independente constitui o
quadro histérico de uma grande parte da populagio brasileira, excluida da possi-
bilidade de trabalhar no setor formal e, até pouco tempo atras, deixada a propria
sorte®. Por muito tempo, o Estado brasileiro foi estigmatizado por sua incapacida-

(3) A assisténcia do Estado brasileiro comeca a chegar a essa popula¢io com o Programa
Bolsa Familia, que comeca a ser implementado em 2004 e atende a 16 milhdes de pessoas
com renda familiar per capita inferior a R$ 70,00/EUR 20,46 mensais. O programa tem um
orcamento anual de 23 milhdes de reais — cerca de 7,5 milhées de euros. Disponivel em:
www.mds.gov.br/bolsafamilia. Acesso em: 28 jul. 2014.

POLITICAS DE EMPREGO, TRABALHO E PREVIDENCIA



de de legitimar a modernizagio capitalista — especialmente em sua versio fordista,
que permite a instauragio de uma sociedade salarial mais igualitaria por meio de
uma distribui¢do nio apenas de renda ou de patriménio, mas, sobretudo, de aces-
so a oportunidades por servicos de educagio, habitacio e satide justos e eficientes.

Avancando na comparacio, é possivel afirmar que, na Franca, como mais
amplamente na Europa, ao menos nos discursos politicos dominantes, o assala-
riamento esta em crise, a independéncia é valorizada e a informalidade se tornou
uma situagdo fortemente estigmatizada, uma vez que é marginal em relagdo ao
projeto de mercantilizagio generalizada das atividades sociais. No caso brasilei-
ro, a valorizagdo da condigdo de independente é uma via de acesso a uma melhor
renda para os brasileiros que ficaram afastados do assalariamento em razio de
uma desvalorizacio do trabalho manual e por uma clivagem inicialmente racial
que, progressivamente, englobou os trabalhadores manuais pouco qualificados e
pobres?. Ao sustentar a saida da informalidade concedendo direitos que necessi-
tam de recursos juridicos ativos, o Estado abre um estatuto que permite a inser¢io
dos individuos no contexto de mercado. A despeito das diferencas marcantes en-
tre Franca e Brasil, que resultam de configura¢ées fortemente contrastantes nas
relacdes entre independéncia, assalariamento e informalidade, nos dois paises a
independéncia é uma das formas centrais de mercantilizacdo da sociedade e se
encontra, atualmente, claramente encorajada.

SEGUNDA PARTE: AS FORMAS INSTITUCIONAIS DO
AUTOEMPREENDEDORISMO E DO MICRO
EMPREENDEDORISMO INDIVIDUAL

E no contexto sécio-histérico acima apresentado, de tensionamento entre
assalariamento e independéncia, na Franga, e de associacdo entre independéncia
e informalidade, no Brasil, que as institui¢bes estruturardo os dispositivos aqui
analisados. Essas institui¢des criam os dispositivos do autoempreendedor e do mi-
croempreendedor individual como uma estrutura de recursos mobilizaveis pelos
atores dentro de suas légicas politicas especificas. Analisa-se, nesta sec¢io do arti-
go, a forma institucional dos dispositivos tal como proposta pelo Ministério das
Pequenas e Médias Empresas, da Inova¢io e da Economia Digital francés e pelo
Ministério do Desenvolvimento, Indastria e Comércio Exterior brasileiro.

(4) Apolitica que favorece o empreendedorismo nio é unicamente destinada aos pobres, ja
a politica do microempreendedor individual privilegia os trabalhadores menos qualificados.
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Em 2008, com alguns meses de intervalo, o Brasil e a Fran¢a criaram um
dispositivo destinado a favorecer o desenvolvimento do espirito de empreendedo-
rismo e a criagdo de empresas individuais. Através da Lei Complementar n° 128,
de 19 de dezembro de 2008, que entrou em vigor em 1° de julho de 2009, o Brasil
instituiu o estatuto de “microempreendedor individual”; a Franca instituiu o esta-
tuto de “autoempreendedor” através da Lei de Moderniza¢io da Economia, de 4 de
agosto de 2008, que entrou em vigor em 1° de janeiro de 2009. Esses dois disposi-
tivos e os seus contextos de implementacéo respectivos colocam em questio o sig-
nificado do empreendedorismo como politica publica em sistemas confrontados a
desafios econ6micos e sociais especificos.

A partir da comparacdo desses dispositivos, é possivel vislumbrar que, a
despeito de se tratar de realidades nacionais diferentes em termos tanto de traje-
torias sécio-histéricas como em termos de configura¢ées econdmicas e politicas,
diversas expectativas traduzidas pela legislacio em questdo eram partilhadas pelas
nag¢des dois lados do Atlantico, como a antecipa¢io dos efeitos positivos sobre a
formalizacio de atividades até entdo informais e a melhoria das financas publicas
decorrentes da difusdo das garantias sociais direcionadas aos novos empreendedo-
res. A comparagdo evidencia igualmente a existéncia de diferencas técnicas — con-
dictes de acesso a politicas, sistemas de exoneragio fiscais e sociais — e politicas,
no que concerne as representacdes e definicdes dos problemas publicos associados
a microempresa individual brasileira e ao autoempreendimento francés.

Tanto no Brasil quanto na Franga, os dois dispositivos sdo efetivamente
concebidos como meio de promover o recuo de parte das atividades econémicas in-
formais e ndo declaradas, favorecendo sua formaliza¢io gracas ao conjunto de me-
didas consideradas de derrogacio e de direitos. No entanto, tal perspectiva aparece
como prioritaria para o Brasil, ao passo que, no dispositivo francés, constitui uma
dimensio secundaria. No caso brasileiro, a politica de Micro Empreendedorismo
Individual visa prioritariamente a encorajar a criacdo de novas empresas formais
a fim de estimular a atividade econdmica e formalizar empreendedorismos infor-
mais ja existentes, além de favorecer a formalizacio de trabalhadores auténomos e
informais que ndo exercam atividades de natureza intelectual, artistica e cultural.
Nesse intuito, o Estado brasileiro reduziu a carga fiscal e as formalidades burocra-
ticas a fim de tornar mais atraente a articulacio entre formalizacio individual e
pagamento de impostos.

A exonera¢io de impostos permite pagar tio somente o valor fixo mensal
de 37,20 reais/12,25 euros (para comércio e industria), 41,20 reais/13,56 euros
(prestacio de servicos) ou 42,20 reais/13,89 euros (comércio e servi¢os)®, destina-

(5) A taxa de cambio utilizada foi de R$3,04 por euro. Tanto esta taxa quanto o valor dos
tributos referem-se a data de 31/07/2014.
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dos a Previdéncia Social e ao Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos
(ICMS), estadual, ou ao Imposto Sobre Servicos (ISS), municipal. Tais valores sdo
atualizados anualmente conforme a variagdo do salario minimo. Vantagens sociais
sdo igualmente propostas em contrapartida a formalizagdo da atividade — que pas-
sa a dispor de inscri¢io no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ) -, como
a possibilidade de abrir conta bancéria, solicitar financiamentos, emitir notas fis-
cais e contribuir a previdéncia social para ter direitos tais como licenca-materni-
dade, auxilio-doenca, aposentadoria, seguro em caso de falecimento ou invalidez,
entre outros beneficios.

Na Franga, o dispositivo repousa sobre o mesmo principio de um conjunto
de vantagens fiscais, sociais e de facilidades administrativas destinadas a favore-
cer a criacdo de empresas individuais. Mas ele visa menos a reduzir o trabalho
informal - mesmo que possa contribuir nesse sentido — e mais a estimular a ativi-
dade econémica dos franceses independentemente de seu estatuto (ativo, inativo,
ocupado, desocupado), e a melhorar seus niveis de renda ao difundir uma cultura
empresarial considerada excessivamente fraca por parte da classe politica. O es-
tatuto é um regime simplificado de criagio de empresas individuais, que dispensa
algumas das formalidades burocraticas, exonera o pagamento do TVA (Taxe sur la
Valeur Ajoutée), vincula os impostos obrigatdrios ao faturamento de maneira pro-
porcional, e, finalmente, destina-se aqueles com faturamento anual de até 32.900
euros para atividades de servicos e 82.220 euros para o comércio (CCI, 2013). A Lei
de Moderniza¢io da Economia (LME) cria uma nova combinac¢io de microrregimes
fiscais e sociais — um “regime derrogatério da empresa individual” (fonte ministe-
rial) — que associa uma forma juridica (empreendedor individual), uma responsa-
bilidade de dirigentes (ilimitada), um regime fiscal (imposto sobre a renda micros-
social simplificada) e um estatuto social de dirigente (trabalho n3o assalariado em
regime microssocial, derrogatério em rela¢io ao regime de Direito comum). As
derrogacdes sociais e fiscais referem-se a exoneracio das contribui¢des minimas
exigidas as empresas de direito comum - que pagam as contribui¢ées mesmo na
auséncia de faturamento, o que nio é o caso para os autoempreendedores.

Com essa lei, a legislacio francesa cria um estatuto composto que joga com
as fronteiras e tensoes histéricas do assalariamento, entre assalariado e emprega-
dor, independéncia e subordinag¢io, formal e informal, ativo e inativo. Ele parece
ser mais aberto e includente que o dispositivo brasileiro, haja vista que, mesmo
que no Brasil a medida possa, como na Franga, dizer respeito aos aposentados, ela
nio se destina aos assalariados.

No Brasil, para tornar-se microempreendedor individual, o trabalhador nio
pode ter/ser um sécio ou possuir outra empresa. Em termos de atividades-alvo, a
microempresa individual brasileira se revela também menos generalista que a au-
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toempresa francesa, ji que aquela foi pensada para atividades menos valorizadas.
A ideia da lei é orienta-la para as popula¢des historicamente mantidas & margem
do assalariamento. Ela concerne, antes de tudo, as atividades e aos trabalhos pou-
co valorizados, tradicionalmente menos remunerados, informais e que oferecem
menos oportunidades de inser¢io positiva no mercado de trabalho. Nesse sentido,
o dispositivo ndo é concebido, a priori, de maneira prioritaria para as atividades
intelectuais, artisticas ou culturais®. Contrariamente ao caso francés, o microem-
preendedor pode tornar-se empregador, desde que tenha um tnico contratado re-
munerado até o limite do valor do saldrio minimo instituido para a sua categoria.

As vantagens associadas aos dispositivos da microempresa individual e do
autoempreendedorismo sio perdidas quando a atividade se desenvolve e determi-
nados valores de faturamento sdo alcancados. Nesse sentido, os dispositivos sio
concebidos como germinacdo ao empreendedorismo formal com um limite maxi-
mo de rendimento concedido. Assim, o microempreendedor individual, definido
como um pequeno empreendedor que trabalha legalmente por conta prépria, so-
mente pode se beneficiar das vantagens desse estatuto se tiver um faturamento
maximo anual de 60.000 reais (17.544 euros): o objetivo da politica é justamente
favorecer simultaneamente a formalizac¢io e a criagido de empresas.

Na Franga, o limite de faturamento foi fixado em 81.500 euros, fora os im-
postos, para atividades de compra e revenda, e de 32.600 euros, sem os impostos,
para atividades de prestacdo de servicos. Para além disso, o autoempreendedor
passa ao regime geral das demais empresas (artesanal, comercial ou liberal depen-
dendo do enquadramento interprofissional de previdéncia). A questio dos pata-
mares que permitem beneficiar-se das exoneragdes fiscais foi objeto de intensos
debates na Franca durante o ano de 2013, quando Fleur Pellerin, ministro das
Pequenas e Médias Empresas, da Inova¢io e da Economia Digital evocou sua di-
minuicio (respectivamente a 47.500 e 19.000 euros) como resposta as insistentes
demandas do patronado do artesanato.

Nesse sentido, e em prosseguimento a outras férmulas favorecedoras das
hibridiza¢des de estatutos e regimes, o autoempreendedorismo e o Micro Empre-
endedorismo Individual jogam com diversas fronteiras do assalariamento: com
aquelas que separam o formal do informal, as atividades declaradas e nio declara-
das, mas também com aquelas que estruturam a discussio em torno dos principios
de justica e equidade relativos ao espaco social das empresas. Se é possivel afirmar
que a politica de apoio ao microempreendedor individual pode significar um pro-
cesso de formalizagdo de trabalhadores que tradicionalmente tinham pequenas
empresas ou faziam prestacio de servicos de maneira informal, sem registro, sem
pagamento de impostos e sem acesso as cotiza¢des sociais, a0 mesmo tempo é

(6) Ver a discusséo sobre as atividades previstas na terceira parte deste artigo.
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ainda muito cedo para saber se significard também (ou ainda mais) uma migracio
do assalariamento para o autoempreendedorismo que mascara a substitui¢io dos
contratos de trabalho.

TERCEIRA PARTE: O DISPOSITIVO NA PRATICA

Se as institui¢des criam uma importante estruturacio dos dispositivos, elas
nio funcionam isoladamente; estio tanto inseridas em um contexto histérico de
configura¢io das normas de emprego e em um programa politico, quanto imersas
na apropria¢do que os atores — no caso deste artigo, trata-se dos beneficidrios da
politica — fazem dela. Essa apropriagdo se di em diferentes niveis e consiste na
dimensio mais complexa da anélise que se apresenta aqui.

Se institucionalmente, no Brasil e na Franca, os regimes de apoio a criagdo
de microempresas sdo préximos, na pratica, eles ndo visam aos mesmos objeti-
vos. O regime de MEI visa, primeiramente, a reduzir a por¢do informal da eco-
nomia, enquanto que o de AE busca tornar cada francés um empreendedor em
potencial, qualquer que seja seu estatuto, para melhorar sua renda ou facilitar a
cria¢ido de sua empresa (na Franca, 42% dos autoempreendedores exercem uma
atividade complementar como assalariado ou aposentado, e 58% exercem sua ati-
vidade de autoempreendedor como atividade principal). Outra proximidade é em
relagdo a abrangéncia dos dispositivos nos dois paises. Mesmo que, no Brasil, as
informacdes oficiais disponiveis no site do Microempreendedor Individual sejam
ainda pouco sistematizadas, os relatérios estatisticos do site permitem estimar
em ao menos 3,3 milhdes o nimero de microempreendedores individuais em julho
de 2013 (Portal do Empreendedor, 2013)7, para uma populagio economicamen-
te ativa avaliada em 106 milhdes de pessoas (CIA, 2014). Na Franca, em torno
de 900.000 empresas dispéem do regime de autoempreendedorismo, para uma
populacio ativa de 30 milhées de pessoas (ACOSS, 2013). Em proporcio a suas
popula¢des economicamente ativas, os percentuais sio equivalentes para a Franca
e para o Brasil com 3% da populagio economicamente ativa inscrita sob o regime
de MEI e de AE, apesar de o calculo ser impreciso para os dois paises, uma vez que
os inativos podem ser autoempreendedores (por exemplo, 6% dos autoempreen-
dedores franceses sio aposentados).

(7) O conjunto de dados quantitativos apresentados neste artigo sobre o MEI foi retirado
das estatisticas do site ou foram calculados a partir dos dados desse mesmo site. E preciso,
ainda, salientar o nimero reduzido de dados disponiveis no Brasil sobre o perfil dos micro-
empreendedores individuais.
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Contudo, hd um jogo entre diferencas e aproximacdes que deve ser feito em
relacdo a forma como os atores se apropriam dos dispositivos na realidade concre-
ta. Aqui, a forma como a politica se desenvolve na pratica serd analisada por meio
do perfil dos microempreendedores individuais e dos autoempreendedores; das
motivacdes individuais pelas quais os atores se inscrevem nos dispositivos; e pelas
queixas e resisténcias aos dispositivos em cada pais. Por fim, serdo comparadas as
zonas de embaralhamento entre formalidade, independéncia e assalariamento que
a politica potencialmente produz.

A) O PERFIL DO MICROEMPREENDEDOR INDIVIDUAL BRASILERO E DO
AUTOEMPREENDEDOR FRANCES

De modo a compreender como essas politicas se realizam no Brasil e na
Franca, é necessério assinalar as diferencas que se colocam em termos das ativi-
dades econdémicas desenvolvidas sob os estatutos do MEI e do AE, bem como do
perfil demogréfico desses empreendedores.

Ao tracar um perfil da maioria dos microempreendedores individuais, se
constata que sdo brasileiros (99,5%), com idade entre 31 e 40 anos (32,7%), repar-
tidos de maneira uniforme entre o sexo masculino (53,04%) e feminino (46,9%). Na
Franca®, os autoempreendedores sdo majoritariamente homens (66% de homens e
34% de mulheres), mesmo se as propor¢des variem de maneira importante segun-
do o setor de atividade considerado. As mulheres sdo mais numerosas no setor da
saude, nos servigos pessoais, educagio, servigos administrativos e apoio a industria
(APCE, 2013, p. 5). Outros setores do autoempreendedorismo sio, em revanche,
mais masculinos como a construgio, os transportes, a informacio e comunicagio,
as atividades financeiras (APCE, 2013, p. 6). A idade média dos autoempreendedo-
res franceses é de 38,7 anos, sendo 35% portadores de ensino médio técnico e 38%
com diploma de nivel superior. Ainda, segundo o Institut national de la statistique et
des études économiques (Insee, na sigla original), 38% dos autoempreendedores, em
2010, eram anteriormente assalariados do setor privado e 30% eram desemprega-
dos (APCE, 2013). Esses dados confirmam as duas principais motiva¢des A criagio
de um autoempresa reveladas pelo Insee, a saber: o desenvolvimento de uma ativi-
dade complementar (40%); assegurar seu préprio emprego (40%).

Em termos de condi¢bes de desempenho da atividade, mais da metade dos
microempreendedores individuais do Brasil trabalham em um local fixo (52,9 %),
contra 22% que sio vendedores ambulantes ou fazem o porta-a-porta. As ativida-
des desenvolvidas por eles sio as mais variadas, dispostas em uma lista de mais de

(8) Informacdes disponiveis no relatério da Agence pour la Création d’Entreprises, de junho
de 2013, desenha um perfil dos autoempreendedores a partir de dados estatisticos da Enqué-
te Sine Génération 2010 do Institut national de la statistique et des études économiques (Insee).
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400 ocupagdes, tais como cabelereiro (cerca de 230 mil inscritos), pedreiro (mais
de 100 mil), astrélogo (cerca de seis mil), catador de residuos reciclaveis (papel,
latas de aluminio, entre outros materiais) (menos de 20), colocador de piercing
(quatro mil), costureira (aproximadamente cinco mil), digitador (cerca de 15 mil),
professor particular (mais de 25 mil, com as mais diversas qualifica¢cées), editor de
livros (menos de trés mil). A lista traz atividades diversas, que nio se restringem
ao trabalho manual, mas é possivel ressaltar que a grande maioria delas, e as que
agrupam um maior nimero de pessoas, demanda pouca qualificacdo. Na Franga,
os dados do Insee indicam que em 2010, “dentre as autoempresas matriculadas
no primeiro semestre de 2010, 25% estdo no dmbito das atividades de apoio as
empresas” (BARRUEL; THOMAS, 2012), em torno de 20% se concentram no co-
mércio, 17% nas “atividades de servicos domésticos” e em torno de 15% no setor
da construgio civil. Os demais setores de atividade representam menos de 10%
dos registros. Se, na Franga, as atividades qualificadas e nio qualificadas sio indis-
tintamente atingidas pelo desenvolvimento do autoempreendeorismo, no Brasil a
diferenca aparece claramente ao compararmos dois setores opostos nesse quesito,
como o da educac¢io e o da construgio civil.

No Brasil, no setor da educagio que exige algum nivel de qualifica¢io, concen-
tram-se menos de 50 mil microempreendedores individuais. Por sua vez, o setor de
construgio civil é o segundo em concentragdo de inscritos: aproximadamente 110
mil. Dentro do préprio setor da construgio a diferenca entre o nimero de inscritos
em atividades que exigem qualificacio e aquelas que nio exigem é ilustrativo do per-
fil dos microempreendedores individuais: sio quatro inscritos na atividade de exe-
cucio e gerenciamento de obras e 107.498 pedreiros. Do mesmo modo, as atividades
que concentram metade dos microempreendedores que atuam no setor da educagdo
(25.256 microempreendedores) nio exigem curso superior: aulas de costura, curso
de cabelereiro, de estética, de vigilante, entre outras fung¢des. Por sua vez, o comércio
de varejo é o maior setor para os beneficiarios da politica, com 470.330 inscritos. A
atividade que mais concentra microempreendedores individuais é a de comércio va-
rejista de vestudrio, com 339.711 inscritos. Mais uma vez, um tipo de atividade que
nio requer um nivel de qualificacdo predeterminado para ser exercida.

B) MOTIVACOES INDIVIDUAIS: EMPREENDEDORISMO POR NECESSIDADE E
EMPREENDEDORISMO DE OPORTUNIDADE

Tentando avancar em relacdo aos dados acima expostos, podemos vislum-
brar por meio de pesquisas qualitativas alguns efeitos empiricos da politica. O
empreendedorismo estimulado pela politica governamental tem como resultados
dois tipos de empreendedorismo descritos pela literatura. Tais tipos tém poder
analitico-conceitual, embora na préatica, como veremos adiante, eles se misturem,
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evidenciando zonas de embaralhamento. Sio estes: o empreendedorismo de ne-
cessidade e o empreendedorismo de oportunidade.

Empreendedores por necessidade sdo aqueles que iniciaram um em-
preendimento auténomo por nio possuirem melhores op¢des para
o trabalho e precisam abrir um negécio a fim de gerar renda para si
e suas familias. Ja os empreendedores por oportunidade optam por
iniciar um novo negécio, mesmo quando possuem alternativas de
emprego. Eles tém niveis de capacitac¢io e escolaridade mais altos e
empreendem para aumentar sua renda ou pelo desejo de indepen-
déncia no trabalho (INICIATIVA JOVEM, 2013).

Entre os empreendedores por oportunidade, a pesquisa realizada pelo
Global Entrepreneurship Monitor aponta que 43% o fizeram pela busca de maior
independéncia e liberdade na vida profissional; 35,2% pelo aumento da renda pes-
soal; 18,5% apenas para a manutencio de sua renda pessoal, enquanto 3,3% cita-
ram outros motivos (GEM, 2010, p.40). Agrupando as duas primeiras motivagoes,
78,2% vislumbram no novo negécio uma oportunidade de melhorar de vida.

Em termos tedricos, é possivel inferir que o empreendedorismo por necessi-
dade tende a diminuir quando a oferta de emprego é maior, ao contrario do empre-
endedorismo por oportunidade, que tem teoricamente maiores chance de sucesso
independentemente da conjuntura. E preciso ter claro que o Brasil vive uma con-
juntura econdémica favorével, tendo-se constatadas as seguintes mudancas no mer-
cado de trabalho (SAE, 2013): queda do desemprego (12,3% em 2001 e 5,5% em
2012), aumento da formalizacio (grau de formalizacio em torno de 66% em 2006 e
74% em 2011), aumento da escolaridade média (27%), aumento da renda do traba-
lho (o trabalho é responsavel por 55% do aumento da renda da familia brasileira),
a remuneracio dos mais vulneraveis cresceu mais do que a dos menos vulneraveis.
O ntumero de MEIs acompanha a melhora do mercado de trabalho, independen-
temente se movido pelo empreendedorismo de necessidade ou de oportunidade:
eram 45 mil microempreendedores individuais em 2009 e tendo passado a 2,7 mi-
Ihées em 2013, o que, sem duvida, faz desse estatuto um importante fenémeno
social. Trata-se de um fato concreto a concomitincia entre o aumento do nimero
de microempreendedores individuais e a melhoria dos indicadores sociais no Brasil,
mesmo que isso possa significar tanto a virtuosidade de um empreendedorismo de
oportunidade, quanto a incidéncia de um empreendedorismo de necessidade que
traduz uma demanda de insercio e renda por parte da populagio pobre.

Na Franca, as motivagbes apontadas pelos autoempreendedores para a
cria¢do de suas empresas dependem fortemente se a atividade da autoempresa
é a atividade principal ou complementar do empreendedor. Quando a atividade
da autoempresa é a atividade principal do empreendedor, 60% declaram terem
desejado “essencialmente assegurar seu préprio emprego” e 49% “criar sua empre-
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sa” (APCE, 2013). Ja quando a atividade do autoempreendedor é uma atividade
complementar, as motiva¢des sdo diferentes: 64% declaram ser motivados pelo
“desenvolvimento de uma atividade que venha a ser complementar”, um terco de-
claram terem optado por “criar a sua empresa” ou “testar um projeto de empresa”.
A regularizagio de sua atividade (7%) e a perspectiva de trabalhar para seu antigo
empregador sob esse novo estatuto (3%) sio motiva¢bes apenas marginalmente
citadas pelos autoempreendedores interrogados pelo Insee, quer sua atividade seja
realizada a titulo principal ou complementar.

Em nivel individual, optar por tornar-se auto ou microempreendedor indi-
vidual deve-se a diferentes objetivos e condi¢bes. Através da andlise de entrevistas
qualitativas em cada pais®, bem como da revisdo da literatura sobre o tema, identi-
ficaram-se diferentes perspectivas e rela¢des de trabalho especificas, ligadas direta
ou indiretamente a este estatuto. Por um lado, serdo aproximadas situa¢ées que pa-
recem indicar um uso préximo destes dispositivos nos dois paises e, por outro, serd
salientada uma dimensio especifica de sua utilizagio social em cada pais: a comple-
mentagio de renda por parte de pessoas que dispdem de situacio estivel financeira
e estatutariamente, na Franga, e a saida da informalidade, no caso brasileiro.

Assim, o empreendedorismo de oportunidade pode ter diferentes significados. A
entrada no dispositivo de autoempreendedorismo na Franca ou a criacdo de uma mi-
croempresa individual no Brasil pode corresponder a uma primeira etapa na cria¢io
de uma “verdadeira” empresa. Esses empreendedores apresentam, na Franga,

um real procedimento empresarial e o exercem rapidamente a titulo
de atividade principal, considerando o regime de autoempreende-

dorismo como uma verdadeira ‘passagem’ para o direito comum da
empresa (IGAS, 2013, p. 20).

Nesse caso, mesmo que os atores experimentem momentos iniciais deli-
cados com renda irregular e inconstante, sua ambicio é se tornarem verdadeiros
chefes de empresa.

O acamulo de rendas é uma das fortes motiva¢des associadas ao recurso
ao autoempreendedorismo na Franca. O relatério da IGAS estima que entre 40
e 45% dos autoempreendedores “exercem voluntariamente sua atividade a titulo
secundério para auferir renda complementar a uma atividade assalariada” (IGAS,

(9) Asentrevistas entre brasileiros integram pesquisas realizadas pelas autoras brasileiras
a respeito da “zona cinzenta” do assalariamento e referem-se i etapa exploratéria de iden-
tificacdo das diferentes inser¢bes por meio do estatuto de microempreendedor individual.
Das entrevistas realizadas no Brasil, trés foram feitas em colaboracio com Filipe Duarte,
no dmbito de sua pesquisa empirica para o Trabalho de Conclusdo de Curso do bacharelado
em Ciéncias Sociais da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (DUARTE, 2011). As
entrevistas francesas igualmente integram uma pesquisa exploratéria em curso dos autores
franceses, tendo como fonte bases de dados online sobre o perfil dos autoempreendedores
e realizacdo de entrevistas.
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2013, p. 20). Essa motivagdo refere-se igualmente a estudantes e a aposentados.
Essa motiva¢io ligada ao aumento da renda refere-se a todas as pessoas que assim
o desejam, mas prioritariamente aquelas que necessitam por razdes de fragilidade
da sua condi¢do econémica, como é o caso dos aposentados.

No Brasil, o acamulo de estatutos formais — empreendedor-assalariado/
desempregado/aposentado/estudante — é menos buscado, dando-se mais valor ao
desejo de formalizacio e o sentido de “cidadania”. Ao tornar-se microempreen-
dedor individual — um estatuto cidadio embebido de significado simbélico —, o
ator pode aceder a uma autonomia profissional e legal. As implicacdes pessoais sdo
as de adquirir uma visibilidade e um reconhecimento social, longamente negado
aqueles relegados a condicio de trabalhador informal. Nesse caso, o empreende-
dorismo é uma oportunidade, mas que remete mais ao seu valor simbélico e sé
secundariamente a perspectiva de beneficios no &mbito do mercado de trabalho.

Este objetivo assevera-se distante para aqueles que buscam o empreendedo-
rismo por necessidade. Para esses trabalhadores, trata-se, antes de tudo, de sair da
precariedade. Notadamente os jovens, que constituem no Brasil e na Franca uma
populagio particularmente fragil, mobilizam os dispositivos de criagio de uma auto
ou microempresa para sair de uma condi¢do de precariedade. Na Franca, em 2013,
os desempregados e os trabalhadores precarios representaram 30% dos autoempre-
endedores (IGAS, 2013). Menos que a criacio de empresa, é a “criacdo” de um em-
prego que é prioritaria. Nesse sentido, o uso do estatuto pode ser motivado pela ne-
cessidade de se ter uma renda para sair da situacio de desemprego, possibilitando,
por exemplo, a permanéncia em regides pobres em oferta de emprego assalariado.

O empreendedorismo por necessidade pode ainda decorrer da exigéncia de
formalizacio por parte da empresa contratante, mas que o trabalhador nio logra,
por uma via legal, cumprir, remetendo-o a uma formalizagdo artificial e forjada.
Como em um exemplo brasileiro, a necessidade revelada por um entrevistado de
comprar notas fiscais formais de seus colegas para garantir a sua prestacio de ser-
vico, o que termina por caracterizi-lo como trabalhador informal exercendo uma
falsa atividade formal e um empreendedor por necessidade que nio logra deixar
sua condicdo de precariedade ditada pela informalidade.

As categorias empreendedorismo de oportunidade e empreendedorismo por ne-
cessidade se combinam na realidade dos micro e autoempreendedores. O acesso ao
autoempreendedorismo e a criagdo de uma microempresa outorga aos seus empre-
sérios um estatuto de independente ou auténomo. No entanto, essa independéncia
no status pode se combinar 4 dependéncia econdémica que significa uma situa¢io
complexa e proxima do assalariamento disfarcado. Se, por um lado, o objetivo da
politica de autoempreendedorismo é a formalizacido de autébnomos e pequenos em-
presarios, por outro o resultado pode ser a substituicdo por parte das empresas de
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contratos trabalhistas por rela¢ées de prestacio de servicos, dada pela imposi¢io do
estatuto aos trabalhadores pelas empresas (quando o empregador exige a mudanca
de estatuto de assalariado para empreendedor e prestador de servicos). Do mesmo
modo, a adogdo do estatuto por um trabalhador informal nio significa a completa
saida da informalidade. O trabalhador pode oscilar entre o formal e o informal, de
acordo com a exigéncia ou nio de notas fiscais por parte da empresa cliente (como o
caso brasileiro de uma microempreendedora individual que dispde das notas fiscais
quando lhes sdo exigidas e trabalha informalmente quando nio o sdo). Assim, o
ator se constitui em empreendedor por necessidade e também por oportunidade,
mantém os direitos atrelados ao seu estatuto de empreendedor ao mesmo tempo
em que retorna constantemente ao trabalho informal.

Se, na Franga, o acamulo de estatutos permite criar combinacées entre de-
semprego e empreendedorismo ou entre assalariamento e empreendedorismo, no
caso brasileiro as combinac¢bes se ddo mais frequentemente no recurso cruzado
entre formal e informal. E possivel aqui vislumbrar uma interpretacio quanto ao
significado da articulagio entre oportunidade e necessidade: a necessidade quando
desemboca em um empreendedorismo virtuoso passa a significar oportunidade.
Jé a necessidade perdura enquanto tal quando se mantém a precariedade que mo-
tivou o empreendedorismo.

C) ESPACOS DE RESISTENCIA EM RELACAO AOS DISPOSITIVOS

Enquanto no Brasil parece haver uma ampla aceita¢do do dispositivo do mi-
croempreendedor individual, na Franca a resisténcia e as criticas sdo mais visiveis.
Na Franca, os debates se concentraram nas distor¢cdes sobre a concorréncia entre
empresas de estatutos diferentes, visto que o regime de autoempreendedorismo
apresentou um sucesso numérico importante uma vez que “828.400 autoempre-
endedores encontram-se administrativamente ativos e o faturamento foi de apro-
ximadamente cinco bilhées de euros” (IGAS, 2013, p. 1) até o verdo de 2012, e
uma cria¢do de empresa sobre duas deu-se sob esse regime em 2013. Numerosos
atores institucionais, associativos, académicos (ABDELNOUR, 2012; LEVRATTO;
SERVERIN, 2009, 2012; PEREIRA; FAYOLLE, 2013) se interessam pelas evolucées
dessa forma de emprego que concentra, segundo aqueles que a conceberam, pro-
messas de ascensio social, independéncia, realizagio pessoal e enriquecimento,
crescimento e inova¢io, mas também “o risco de concorréncia desleal em razio
das taxas de encargos sociais e fiscais mais fracas”, “o risco de desvio do modelo
salarial” e o “risco de fraudes” (IGAS, 2013, p. 2-3).

No Brasil, o estatuto de microempreendedor individual é tio recente quan-
to na Franga, e ainda é delicado avaliar seu impacto sobre o processo de formali-
zacdo do mercado de trabalho e/ou da economia, ou sobre o processo de precari-
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za¢io da mio-de-obra assalariada. Uma anélise das rea¢ées no interior do debate

publico, captadas por meio de uma explora¢io de féruns na internet®

, permite
identificar algumas recorréncias de determinadas aprecia¢cdes. Em primeiro lugar,
um grande ndmero de participantes lamenta os elevados custos para fechar ou
modificar o status da microempresa individual: ao passo que, para se formalizar
por meio desse estatuto, ndo é exigido pagamento, as taxas devidas para finalizar
as atividades sio mais elevadas que as praticadas para as empresas que funcionam
sob o regime normal. Em seguida, a possibilidade de empregar um tnico assalaria-
do pode se constituir em desvantagem no caso do microempreendedor individual
desejar ampliar suas atividades. Esse limite é reforcado ainda pelo fato de que o
empreendedor nio podera ter nenhum sé6cio nem abrir dois estabelecimentos. En-
fim, se a formaliza¢io e a primeira declaragio de renda sio gratuitas, os servi¢os fi-
nanceiros e contabeis sio de responsabilidade do microempreendedor, que é quem
deve prové-los. As taxas fixas e reduzidas a serem pagas sdo uma vantagem quando
ha rendimentos, mas podem vir a constituir-se em um peso nos periodos que ndo
hd nenhuma renda. No caso francés, as taxas e impostos sdo sempre proporcionais
aos rendimentos, mas igualmente tém sua possibilidade de expansio limitada, ja
que o autoempreendedor tampouco pode ter sécio ou abrir dois estabelecimentos.

Outra questdo que a prépria formulacio do dispositivo coloca refere-se ao
limite méximo de rendimento concedido, o que pode incidir em constrangimentos
a criacio e declaracdo das atividades desenvolvidas. Na Franca, esses limites sdo
particularmente criticados pelos atores econémicos que nio usufruem do benefi-
cio outorgado a esse estatuto e que veem essas empresas como uma concorréncia
desleal 4 sua propria atividade. No Brasil a situagéo é precisamente inversa, ja que
é o setor informal a principal fonte de concorréncia desleal, em funcio de consti-
tuirem-se em uma prestagio de servigos ou um comércio a margem do pagamento
de impostos e, portanto, mais barato.

CONCLUSAO

Ao conceder direitos e facilidades ao desenvolvimento do autoempreen-
dedorismo?! através de uma politica publica, o Estado inaugura um estatuto que
encoraja a insercdo dos individuos no contexto de mercado. A despeito das dife-

(10) Por exemplo: http://www.clube-do-dinheiro.com/2011/08/27/vantagens-e-desvan-
tagens-de-ser-um-empreendedor-individual. Acesso em: 28 jul. 2014.

(11) Autoempreendedorismo como fenémeno (e ndo como nomenclatura da politica) diz
respeito igualmente ao estatuto de autoempreendedor francés quanto de microempreende-
dor individual brasileiro.
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rencas entre Franca e Brasil, que combinam de maneira particular as rela¢ées en-
tre independéncia, assalariamento e informalidade, o autoempreendedorismo, em
ambos os paises, preconiza um processo social de mercantilizagdo pelo incentivo
ao ingresso no mercado de trabalho. Tal processo repousa sobre condi¢ées sécio-
-histéricas especificas na Franca e no Brasil, que compdem a emergéncia de uma
politica de empreendedorismo e de incentivo 4 independéncia, marcada pela crise
do assalariamento e pela saida da informalidade daqueles trabalhadores manuais
pouco qualificados, respectivamente.

Sdo comuns aos dois paises as motiva¢cdes ao autoempreendorismo oriun-
das do aproveitamento de uma oportunidade de se tornar empresario e indepen-
dente. E igualmente um fenémeno partilhado a possivel exigéncia, por parte do
até entdo empregador, de o trabalhador tornar-se empreendedor. Também pre-
sente na Franca e no Brasil, encontramos a busca de superagio das fragilidades
econdmicas, de aumento de renda, ter um “autoemprego”. J4 no que concerne as
suas especificidades, as motiva¢des dos franceses sio fortemente marcadas pela
procura de acimulo de renda, de maneira que o autoempreendedorismo se com-
bina com outras atividades rentaveis. No Brasil, essa possibilidade nio existe pela
prépria populagio-alvo definida pela politica. As motiva¢des especificas giram em
torno da saida da informalidade e de uma legalidade que se reverte em cidadania e
reconhecimento; ou, ainda, de uma oscilagdo permanente entre entrada e saida da
formalidade conforme as condi¢des e circunstancias, podendo constituir-se numa
formalidade forjada por ser aparente e instavel.

Em termos teéricos e analiticos, o autoempreendedorismo emerge de uma
conjuntura sécio-histérica de fragmentacio do modelo fordista e de critica 4 su-
bordinacio tipica do assalariamento. Embora a politica explicite que nio ha in-
tencgdo de fragilizar as relagdes de trabalho, é inegavel que ela surge no rastro do
aumento das precariedades, da diminui¢io da renda dos trabalhadores e da crise
do emprego. Se ainda nio se pode afirmar que seu resultado serd a parcial substi-
tuicdo das relagdes de contratacio do trabalho assalariado, ja é possivel sustentar
que sua emergéncia e encorajamento vém ao encontro do enfraquecimento das
relagbes de emprego.

Quando a relagdo salarial é ausente e substituida pelo empreendedorismo,
torna-se possivel identificar um novo ethos capitalista no que concerne as manei-
ras de produzir e criar valor. Os trabalhadores auténomos sio remunerados por
clientes que demandam trabalho. Os limites entre autonomia e subordinacio,
entre insercio pelo trabalho exitoso ou precdrio tornam-se méveis e imprecisos.
Nesse sentido, se o objetivo institucional das politicas se insere em uma matriz
de valorizagido do empreendedorismo, da independéncia, e da autonomia, os usos
dos dispositivos sido, quando confrontados com as realidades multiplas, varidveis
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e incertos. No Brasil, as fronteiras entre um trabalho formal e um trabalho infor-
mal mantém-se embaralhadas, haja vista a intercalacio entre uso e ndo uso do
dispositivo do MEI, cujo designio é a inser¢do formal no mercado. Na Franca, sdo
as fronteiras entre independéncia e assalariamento que sio borradas, diante do
incentivo de autoprodugio de rendimentos colocado pela configura¢io do AE. Nos
dois lados do Atlantico, enquanto alguns logram ganhos em autonomia, outros se
mantém na precariedade ou na dependéncia.
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| CEGOV CAPACIDADE ESTATAL E DEMOCRACIA |

A era digital vem alterando o contexto no qual se d4o as relacdes
entre Estado e sociedade. A forma com a qual os Estados organizam
sua burocracia, interagem com seus cidadios, provém bem-estar e
seguranca, constroem alternativas institucionais para a resolucdo de
seus conflitos e habilitam inimeras formas de organiza¢io em rede
da sociedade é objeto de pesquisa e agdo dos Grupos de Trabalho do
Centro de Estudos Internacionais sobre Governo (CEGOV), da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).

O CEGOV realiza estudos e pesquisas sobre a agdo governamental no
Brasil e no mundo e preza pela exceléncia académica no
desenvolvimento de seus projetos e pelo progresso da UFRGS como
instituicdo, procurando contribuir para a interacio institucionalizada
entre a Universidade e as institui¢ées da Administracio Publica. Os
Grupos de Trabalho do Centro sio responséveis pela formula¢io,
implementacéo e avaliacdo de projetos interdisciplinares em areas
como politica internacional, governanca, processos decisérios,
controle democrético, politicas publicas, entre outras.

Nesta cole¢io, intitulada “Capacidade Estatal e Democracia”,
trabalhos dos pesquisadores participantes dos GTs e de colaboradores
externos sdo apresentados como contribuigio para reflexio publica
sobre os desafios politicos e governamentais contemporaneos.
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