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Resumo

Santos, Lidiano de Jesus; Costa, Alessandra de Sa Mello da. Vozes da
Constituicao: uma Histéria Oral da Criacao do Orcamento do Sistema
Piblico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR) no Brasil. Rio de
Janeiro, 2025. 143p. Dissertacio de Mestrado — Departamento de
Administracio de Empresas, Pontificia Universidade Catélica do Rio de
Janeiro.

O Brasil dispde de um mecanismo constitucional singular de orcamento para
o Sistema Publico de Emprego Trabalho e Renda (SPETR). O artigo 239 da
Constitui¢io Federal atual dispds, em sua versdo originalmente promulgada, que a
arrecadagdo decorrente das contribui¢des para o Programa de Integragao Social e
para o Programa de Formacao do Patriménio do Servidor passariam, a partir da data
de promulgacdo da Constituicao, a financiar o programa do seguro-desemprego € o
abono salarial, além da destinacdo de pelo menos quarenta por cento para o
financiamento de programas de desenvolvimento econdmico, através do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Visando
compreender o fendmeno analisado, a presente pesquisa buscou identificar os
principais elementos que emergiram das narrativas sobre a criagdo do Or¢amento
do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR) no Brasil, a partir da
perspectiva de ex-executivos do BNDES que vivenciaram a sua criacdo. O desenho
de pesquisa utilizado foi Estudo de Caso Historico conforme metodologia proposta
por Buchnea (2023). O corpus de pesquisa compreendeu transcri¢des decorrentes
de entrevistas realizadas pelo autor do presente trabalho, além de fontes orais e
documentais selecionadas. Os dados foram coletados sob a abordagem tedrico-
metodoldgica da historia oral e foram analisados pelo método de analise de
narrativa tematica de Riessman (2008). Os elementos identificados foram
mapeados em 7 eixos tematicos presentes nas fontes orais e documentais analisadas:
(1) Ambiente politico e social; (2) Engajamento intelectual; (3) Mapeamento de
interesses; (4) Engajamento politico; (5) Formulagdo da proposta; (6)
Contranarrativas e resisténcias e (7) Promulgacao da Constituicdo Federal de 1988.
A andlise integrada dos elementos permitiu a constru¢do do fendmeno analisado
sob uma dimensdo sistémica e negocial. Ficou evidente que o engajamento
intelectual da Comissao de Reforma Tributéaria e Descentralizacio Administrativa,
aliado a articulacao politica, foi decisivo para a formulag¢do da proposta técnica que

viabilizou o mecanismo constitucional.
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Abstract

Santos, Lidiano de Jesus; Costa, Alessandra de Sa Mello da (Advisor). Voices
of the Constitution: An Oral History of the Creation of the Public
Employment, Work, and Income System Budget (SPETR) in Brazil. Rio de
Janeiro, 2025. 143p. Dissertacio de Mestrado — Departamento de
Administracio de Empresas, Pontificia Universidade Catélica do Rio de
Janeiro.

Brazil has a unique constitutional mechanism for the budget of the Public
System of Employment, Labor, and Income (SPETR). Article 239 of the current
Federal Constitution stated, in its originally enacted version, that the revenue
derived from contributions to the Social Integration Program and the Server’s Asset
Formation Program would, from the date of promulgation of the Constitution,
finance the unemployment insurance program and the salary bonus, in addition to
allocating at least forty percent for the financing of economic development
programs through the National Bank for Economic and Social Development
(BNDES). Aiming to understand the phenomenon under analysis, this research
sought to identify the main elements that emerged from the narratives about the
creation of the SPETR budget in Brazil, from the perspective of former BNDES
executives who experienced these creations. The research design used was a
Historical Case Study according to the methodology proposed by Buchnea (2023).
The research corpus consisted of transcriptions from interviews conducted by the
author of this work, as well as selected oral and documentary sources. The data
were collected under the theoretical-methodological approach of oral history and
analyzed using Riessman’s (2008) thematic narrative analysis method. The
elements identified were mapped into 7 thematic axes present in the oral and
documentary sources analyzed: (1) Political and social environment; (2) Intellectual
engagement; (3) Mapping of interests; (4) Political engagement; (5) Proposal
formulation; (6) Counter-narratives and resistance; and (7) Promulgation of the
Federal Constitution of 1988. The integrated analysis of the elements allowed the
construction of the phenomenon analyzed from a systemic and negotiation-based
perspective. It became evident that the intellectual engagement of the Tax Reform
and Administrative Decentralization Commission, combined with political
articulation, was decisive for the formulation of the technical proposal that enabled

the constitutional mechanism.
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1
Introducao

A Constitui¢ao Brasileira, promulgada em 5 de outubro de 1988, estabeleceu
em seu artigo 239 que os recursos provenientes da arrecadacdo do Programa de
Integracdo Social (PIS) e do Programa de Formacdo do Patrimdnio do Servidor
Puablico (PASEP) seriam destinados aos programas de seguro-desemprego e abono
salarial e que pelo menos 40% desses recursos seriam utilizados para financiar
programas de desenvolvimento econdmico sob responsabilidade do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

Posteriormente, com a publicac¢do da Lei n°® 7.998, de 11 de janeiro de 1990,
o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) foi efetivamente regulamentado. Esse
normativo, além de instituir o FAT, regulou o Programa do Seguro-Desemprego, o
Abono Salarial e forneceu outras providéncias. Em 2011, apds 11 (onze) anos de
sua criacdo, os recursos do Fundo passaram a ser destinados também ao
financiamento de programas de educacdo profissional e tecnoldgica, findando na
estrutura do Orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no
Brasil (SPETR) que temos até os dias atuais'.

Ao longo do tempo, os recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador se
tornaram a principal fonte de recursos do BNDES. Segundo Tinoco et al. (2018), a
participacao destes recursos no passivo da institui¢do cresceu progressivamente até
alcancar 60% do total em 2007 e s perdeu importancia relativa em razdo da politica
de concessdo de empréstimos e capitalizacdes do Tesouro Nacional ao Banco.
Considerando que, atualmente, quase a totalidade dos referidos recursos do Tesouro
foram devolvidos pelo BNDES, a importancia do FAT volta a tona e essa fonte de
recursos se torna, novamente, a maior parcela de funding dessa Instituicdo

Financeira®.

! Lein212.513 de 26 de outubro de 2011.

2 Conforme informacgdo disponivel no site do BNDES, os recursos oriundos do FAT representaram
parcela significativa da estrutura de funding do BNDES, respondendo por 56,0% das fontes de
recursos em 31 de dezembro de 2024.
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Diversos tem sido os debates sobre a utilizacdo dos recursos do FAT, desde a
sua criacdo, com eventual desdobramento e mudanca na destinacao dos recursos do
Fundo. Uma das mais recentes e relevantes discussdes, por exemplo, gerou a
Emenda Constitucional n° 103, de 12 de novembro de 2019. A partir desta emenda,
elaborada no contexto da Reforma da Previdéncia, ficou estabelecido que parte dos
recursos do FAT passariam a financiar também acdes da previdéncia social. Nao
ha, até a presente data, regulamentacao especifica sobre o que se enquadraria nesse
novo dispéndio do fundo.

Diante desse contexto politico e orcamentario, € que se constitui o presente
estudo, buscando resgatar, por meio de fontes documentais e da memoria individual
de atores especificos, o contexto da criacdo do Orcamento do Sistema Publico de
Emprego, Trabalho e Renda no Brasil, atualmente gerido pelo FAT.

Por meio do resgate de experiéncias relacionadas a constitucionaliza¢do do
financiamento do programa do seguro-desemprego, do abono salarial e de
programas de desenvolvimento econdmico, foi possivel refletir criticamente sobre
presente e futuro desse fundo, voltado a fornecer uma rede de seguranga para os
trabalhadores em momentos de dificuldade e a financiar de maneira anticiclica a
geracgdo ativa de postos de trabalho.

Considerando a riqueza do contexto histdrico, econdmico e social explorado
e a possibilidade de compreensao das diversas perspectivas de atores envolvidos,
viu-se, no estudo de caso historico uma abordagem metodoldgica util para
circunscrever o presente estudo.

A andlise de estudos de caso histéricos demanda uma interpretacdo mais
aprofundada, pois compreende-se que os fendmenos nao podem ser avaliados
segundo os critérios do nosso tempo presente, mas deve ser contextualizado no seu
passado. Este € justamente o enquadramento tedrico proposto para o presente
estudo, dado a importancia do entendimento da realidade politica, econdmica e
social da Assembleia Nacional Constituinte, conduzida durante o Governo de José
Sarney, para um olhar contextualizado do artigo 239 da Constituicao Federal.

Adicionalmente, para além da coleta e analise de fontes documentais, viu-se
na Histdria Oral Tematica, uma abordagem metodolégica complementar util para
envolver a questdo com fontes orais e triangular as fontes documentais

selecionadas.
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A partir dos depoimentos de atores especificos que estiveram envolvidos com
o fendmeno analisado, em complemento a andlise de fontes documentais, foi
possivel coletar narrativas e experiéncias e, com isso, obter uma compreensao
ampla da génese do SPETR, considerando a perspectiva dos narradores escolhidos.
As narrativas coletadas, tanto por meio de transcri¢des (fontes orais) quanto por
meio de analise de documentos (fontes documentais), foram analisadas por meio da
Narrative Analysis, conforme Riessman (2008).

Entendendo a relevancia da vivéncia da burocracia na constitucionalizacio
do financiamento do programa do seguro-desemprego, do abono salarial e de
programas de desenvolvimento econdmico, os narradores escolhidos foram ex-
executivos do BNDES que vivenciaram a cria¢io do “embrido constitucional®” do
Orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR) no Brasil.

A escolha de ex-executivos do BNDES para analisar a criacdo do Or¢amento
do SPETR se justifica pelo papel estratégico do banco no financiamento de politicas
publicas e no desenvolvimento econdmico. Além disso, a experiéncia desses
personagens sobre tributos, orcamento publico, contribui¢des sociais e estratégia de
captacdo do banco torna-os fontes privilegiadas para compreender esse processo.
Dado ainda o networking profissional do autor desse trabalho e considerando a
complexidade de obten¢do e acesso a dados primarios de qualidade, o caminho de
obtencdo de dados surgindo a partir da experiéncia de trabalho do pesquisador foi

um caminho proficuo em termos de viabilidade da pesquisa.

3 O conceito de "embrido constitucional", aqui, refere-se a ideia de que a Constituicdo Federal j&
delineava a estrutura fundamental que seria posteriormente regulamentada. Dito de outra forma,
no caso do Orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR), a previsdo
constitucional do artigo 239 estabeleceu as bases para o financiamento dessas politicas por meio
da destinacdo de recursos do PIS-PASEP. No entanto, admite-se que a formalizacdo efetiva do
orcamento especifico para essas agdes sé se concretizou com a criagdo do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) em 1990. Isso explica, inclusive, o porqué usa-se neste estudo o termo “criacdo
do orcamento”. Entende-se que, essencialmente, o orcamento foi essencialmente criado pela
constitucional e formalizado, como instrumento efetivo de controle gerencial, a regulamentacdo
do FAT, em 1990.
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Dito isso, a pergunta norteadora da presente pesquisa €:

Quais os principais elementos que emergem das narrativas sobre a criagao do
Orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR) no Brasil,

a partir da perspectiva de ex-executivos do BNDES que vivenciaram a sua criagao?

1.1.
Objetivo do estudo

O objetivo do presente trabalho foi compreender o processo de Criacao do
Orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR) no Brasil,

a partir da perspectiva de ex-executivos do BNDES que vivenciaram a sua criacao.

1.2.
Relevancia do estudo

Por que € relevante estudar a constitucionalizagdo do financiamento do
programa do seguro-desemprego, do abono salarial e de programas de
desenvolvimento econdmico?

Para as empresas, os trabalhadores e a sociedade, a andlise desse tema
transcende a mera analise técnica e orcamentaria. A constitucionalizacdo de
matérias fiscais afeta, de maneira substancial, a discricionaridade na gestdo dos
recursos publicos e a dindmica entre os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.
Isto é: muda-se o jogo da gestao das financas publicas.

Outrossim, a partir desse marco, estabeleceu-se relativa estabilidade no
financiamento de importantes mecanismos de seguridade social, notadamente o
seguro-desemprego e o abono salarial. A inclusdo desses instrumentos no
arcabouco orcamentario constitucional ndo apenas conferiu uma base legal s6lida,
mas também assegurou recursos consistentes para a implementacdo dessas
politicas, promovendo a protecdo social dos trabalhadores em momentos de
transicdo e vulnerabilidade no mercado de trabalho até os dias atuais.
Adicionalmente, esses recursos representam uma fonte importante de funding para
o financiamento de programas de desenvolvimento econdmico, por meio do
BNDES. A transferéncia de parte dos recursos do SPETR, atualmente gerido pelo
FAT, para a Previdéncia Social, em 2019, e, com isso, o risco de déficit para o

Fundo incorporam elementos cruciais a serem considerados, dada a importancia do
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sistema para a sustentabilidade da seguridade social, agregando relevancia na
realizacdo do presente estudo.

Além da perspectiva juridica-constitucional, a relevancia deste estudo
também pode ser fundamentada na singularidade do mecanismo de financiamento
estudado. O FAT € uma ferramenta essencial para a implementacdo de politicas
contraciclicas e compreender seu funcionamento e a l6gica keynesiana que permite
déficits em tempos de crise e superavits em periodos de crescimento € fundamental
para avaliar de forma adequada a eficicia dessas politicas publicas e sua adaptacao
aos desafios econdmicos do pais.

Por fim, mas ndo menos importante, o contexto contemporaneo, marcado por
transformacdes no mundo do trabalho, como a "uberizacido" e "pejotizacdo", além
do impacto das novas tecnologias, realca a necessidade de uma politica publica
robusta. Resgatar a memoria sobre a constitucionaliza¢do do Or¢camento do Sistema
Publico de Emprego, Trabalho e Renda emerge como um elemento politico e
estratégico que pode subsidiar decisdes governamentais, provocando uma reflexao
critica sobre os “porqués” do FAT e do SPETR.

Em termos de contribuicdo tedrica e metodoldgica para o avanco do
conhecimento académico, para além da relevancia intrinsecamente tematica,
considera-se que a investigacdo dos relatos de ex-executivos do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social, acerca dos marcos histéricos e das
principais questdes relacionadas ao fendmeno analisado, € relevante por outras
razoes.

Primeiro, ndo se identificou um trabalho de cunho fundamentalmente
histérico sobre o fendmeno estudado, com a perspectiva da Histéria Oral Temaética.
Entende-se que esse recorte pode ser interessante para entender de maneira mais
profunda o objeto analisado, com a perspectiva € o protagonismo das pessoas
envolvidas.

Vale considerar ainda que as particularidades da oferta doméstica de crédito
no Brasil conduzem o governo a busca destas solugdes alternativas de captacao para
apoiar projetos de investimento de longo prazo, por meio da instituicao de fundos
publicos, de forma que hé diversos outros fundos governamentais que podem ser
estudados futuramente, seguindo a mesma metodologia adotada pelo presente

trabalho.



19

Programas de Governo também podem ser analisados sob essa perspectiva
Histérica em Administracao, a fim de se compreender em profundidade as nuances
de arranjos publicos institucionais. Com isso, entende-se que esse estudo contribui
para a realizagdo de outros Estudos Organizacionais na area publica, alargando,
ainda que timidamente, a fronteira do conhecimento em Administracdo a cerca
desses mecanismos institucionais.

Instiga também outro aspecto: a for¢ca mobilizadora das discussdes sobre o
Fundo de Amparo ao Trabalhador para os funcionarios e ex-funcionarios do
BNDES. Ao final de 2018, por exemplo, a Revista do BNDES trouxe uma secao
especialmente dedicada aos 30 anos do FAT e apresentou, através de artigos
técnicos, um robusto panorama geral do fundo com artigos que analisam desde o
contexto historico do seu surgimento até as suas perspectivas futuras. Além da
participacao como editores, conselho editorial e revisores, todos os textos foram
desenvolvidos por funcionérios.

Ainda nessa linha, em 2019, oito ex-presidentes do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDES) assinaram e divulgaram uma carta
conjunta em defesa do BNDES, com criticas a proposta feita pelo relator da reforma
da Previdéncia (PEC 6/19), deputado Samuel Moreira (PSDB-SP), de usar recursos
do SPETR, geridos pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), para cobrir
despesas com aposentadorias.

Dessa maneira, diante das diversas narrativas possiveis, do contexto politico
dessas discussdes e compreendendo ainda que o tema ndo apresenta consenso,
entende-se que é uma oportunidade util e oportuna para utilizagdo conjunta dos
recursos da Narrative Analysis e da Histéria Oral Tematica.

Entende-se, também, que o estudo da criacdo Or¢amento do Sistema Publico
de Emprego, Trabalho e Renda, no Brasil, a partir das narrativas escolhidas, pode
ajudar a explorar variadas facetas do tema e a embasar outras pesquisas com maior
abrangéncia e profundidade sobre este Fundo.

Complementarmente, dado que, em funcdo das caracteristicas da presente
pesquisa, hd uma dependéncia da memoria dos narradores, o passar do tempo pode
comprometer a disponibilidade e a existéncia de atores que vivenciaram o
fenomeno da criagdo do SPETR, ocorrido em 1988, ensejando em uma espécie de
oportunidade e urgéncia de pesquisar a gé€nese do sistema, ensejando em maior

relevancia para a escolha de estudo efetuada no presente trabalho. E oportuno



20

repisar, segundo Alberti (2013, p. 39), que “ndo € apenas necessario que estejam
vivos aqueles que podem falar sobre o tema, mas que estejam disponiveis € em

condicdes (fisicas e mentais) de empreender a tarefa que lhes sera solicitada”.

1.3.
Delimitacoes do estudo

Como ja comentando, o Fundo de Amparo ao Trabalhador representa parte
significativa das Fonte de Recursos do BNDES. Nesse sentido, entende-se que
estudar as narrativas e os posicionamentos técnicos gerados por perspectiva de ex-
executivos do BNDES, pode ser uma fonte rica de conhecimento do SPETR.

Entende-se que esta delimitagdo de narradores ou entrevistados nao esta
imune da possibilidade de capturar um viés homogéneo e convergente sobre o
fenomeno estudado. Pelo contrario, declaradamente e na esséncia da preocupacao
do presente estudo, suportado pela Historia Oral Tematica, estd justamente a
avaliacdo dessas narrativas individuais acerca da criacdo do FAT.

Como a pesquisa concentra-se na experiéncia de grupos especificos,
especialmente na burocracia administrativa envolvida no processo, ha uma escolha
deliberada de ndo se concentrar em aspectos politico-partidarios, limitando a anélise
a determinadas dimensdes da constitucionaliza¢do do financiamento do programa
do seguro-desemprego, do abono salarial e de programas de desenvolvimento
econdmico. A nio abrangéncia de toda a polifonia relacionada traz uma perspectiva
contextualizada, especifica e singular, que nao pode (e nao deve) ser e nao
generalizada ou extrapolada, sem o devido cuidado.

A despeito da relevancia do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda
no Brasil, foi feito um recorte contextualizado apenas do viés da
constitucionalizacdo de suas fontes de financiamento, conforme escolhas do

presente autor.



2
Referencial teorico

Os principais temas do referencial tedrico referem-se: (1) a perspectiva
histérica nas organizacdes; (2) a abordagem tedrico-metodoldgica da histéria oral
com énfase em estudos organizacionais; (3) a trajetdria histérico-institucional do
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR) no Brasil e (4) ao
financiamento de programas de desenvolvimento econdmico pelo BNDES com

recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador.

2.1.
Perspectiva historica e histdria oral nas organizacoes

Segundo Burke (1992), os recortes realizados em pesquisas histéricas podem
assumir trés formas: (1) recortes temporais (periodizacdes classicas, como Pré-
Historia, Idades Média ou Moderna); (2) recortes espaciais (recortes territoriais,
como historia continental, nacional ou regional, ou agrupamento da historiografia
por nacionalidade, época); e (3) recortes teméticos (histdria politica, dos eventos,
econdmica, social, entre outros). Nesse estudo, adotar-se-4 um recorte tematico
especifico: a constitucionalizacdo do financiamento do programa do seguro-
desemprego, abono salarial e de programas de desenvolvimento econdmico.

Embora pudesse haver a possibilidade de enquadrar este estudo em um
recorte temporal especifico (1985-1990), o interesse central do presente trabalho
estd essencialmente no evento estudado, a despeito da perspectiva temporal
associada.

Para que este recorte teméatico especifico seja entendido adequadamente, bem
como para elucidar o posicionamento metodologico do autor desse estudo, esta
secdo refletird sobre duas dimensoes teoricas utilizadas na presente pesquisa: (i)
Histéria e memoria em estudos organizacionais; e (ii) Historia oral em estudos
organizacionais. A expectativa € que o leitor tenha uma visdo geral sobre a

abordagem utilizada no presente estudo.
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No que se refere a historia oral, vale considerar a perspectiva apresentada por
Alberti (2013). Segundo a autora, a historia oral pode ser compreendida como uma
forma de recuperar o passado a partir da visao daqueles que o vivenciaram. Esse
método concentra-se nas narrativas de pessoas que participaram ou testemunharam
determinada trajetéria. Ou seja, nessa abordagem, o foco ndo se restringe aos
documentos escritos, embora isso nao dispense a consulta a fontes ja existentes.

E a partir do didlogo entre documentos e fontes orais, entre a perspectiva

histérica e a historia oral, que se estruturam as duas proximas secoes deste capitulo.

211
Abordagem histérica nas pesquisas em organizacoes

Pretendeu-se, nesta secdo se dedicar a refletir brevemente sobre histdria e
memoria em estudos organizacionais, destacando a importancia dos diferentes
modos de investigacdo que podem aprimorar nossa compreensdo do passado.
Entende-se que esse recorte tedrico pode ser util, no sentido de situar o leitor sobre
como o pesquisador deste estudo posiciona a pesquisa em termos tedrico e
metodoldgico.

Conforme Coraiola et al (2021), por mais de 30 anos, pesquisadores tém
buscado reconectar histéria e estudos organizacionais. Uma subida ingreme, desde
que um grupo de pioneiros destacou que organizacdes sao fendmenos historicos e
elaborou uma agenda de pesquisa mais humanistica, baseada na andlise historica e
em uma compreensdo mais profunda do contexto histérico e do passado.

Esse trecho ilumina uma caracteristica essencial da perspectiva histérica em
organizagdes: o olhar profundo e contextualizado de determinado fendmeno do
passado. Esse olhar permite compreender como decisdes foram (e sdo) tomadas e
se transforaram ao longo do tempo.

Um trabalho que evidencia esse olhar € o de Paludi ef al (2021). Os autores
realizaram um estudo empirico sobre uma companhia aérea multinacional cujos
sucessos passados dependiam das fronteiras norte/sul anglo-latino-americanas, por
meio das grandes narrativas da Pan American Airways (PAA) a partir dos arquivos
corporativos da empresa a fim de determinar quais os discursos dominantes acerca
das pessoas da América Latina. Com base nos temas: politica, economia e cultura,
foram apresentadas trés grandes narrativas: (i) a grande narrativa do bom vizinho;

(i1) a grande narrativa da riqueza natura e (iii) a grande narrativa da diferenca
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cultural. Esse estudo permitiu, a partir de uma perspectiva decolonial,
recontextualizar o passado e o discurso hegemoOnico incorporado nas grandes
narrativas da PAA.

Outro exemplo de estudo histérico em organizacdes € o de Quelha de Sa
(2022). O estudo teve como objetivo compreender, a luz da ANTi-History, como
ocorreram os processos de constituicdo de lugares de memdria de resisténcia de
dois espacos fisicos usados pela policia politica durante a ditadura civil-militar
brasileira: os prédios do DEOPS/SP e do DOPS/RJ. Ao investigar o “como”
relacionado a trajetoria de cada imével e da rede inter-organizacional constituida
ao analisar os dois processos em conjunto, foi possivel trazer a tona em toda sua
complexidade as disputas, negociacdes e movimentagdes, antes subjacentes,
tornando transparentes as relacdes sociopoliticas dos diversos atores envolvidos.

Esses dois trabalhos evidenciam outro aspecto interessante da pesquisa
histérica em organizacdes: a possibilidade de combinar e utilizar diferentes
documentos e fontes de dados, para compreender determinado fendmeno. Enquanto
Paludi et al (2021) analisaram arquivos corporativos, Quelha de Sa (2022) utilizou
de um percurso de pesquisa especifico, envolvendo pesquisas exploratorias sobre o
assunto, investigagcoes especificas e aprofundamento sobre “Lugares de Memoria e
Direitos Humanos no Brasil”, entrevistas com personagens especificos e acesso ao
acervo de movimentos sociais. Essa flexibilidade na busca pela compreensdo de
determinado fendmeno permitem uma compreensao profunda e contextualizada dos
objetos estudados.

Um trabalho que merece atencdo € o de Costa et al (2010), que busca
contribuir para uma melhor compreensao do pensamento administrativo por meio
da analise da utilizac@o da perspectiva histérica em administragcdo, destacando trés
abordagens do pensar administrativo relacionando-as com a discussdo da historia,
quais sejam: histéria dos negécios (business history); histéria da gestdo
(management history); e histéria organizacional (organizational history). Este
trabalho defende uma agenda reorientacionista que envolve, prioritariamente,
critica as teorias organizacionais com orienta¢ao a-historica, abrindo possibilidade
a novas percep¢Oes e abordagens com relagdo aos seus objetos de estudo. A
abordagem reorientacionista defendida traz uma contribui¢ao valiosa no sentido de
estimular o rompimento com modelos de pesquisa descontextualizados

historicamente.
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Um exemplo dado pelos autores acima de uma limitacao da visdo tradicional
de pesquisa em administracdo seria analisar documentos escritos organizacionais
isoladamente e sem preocupacdo com o contexto. Segundo Costa et al (2010), a
andlise exclusiva de documentos organizacionais escritos, como atas e relatorios
anuais, seria insuficiente para compreender plenamente os fendmenos
administrativos, pois esses registros expressam, em geral, apenas o ponto de vista
oficial e ndo revelam os processos, critérios e praticas que sustentam as decisoes.
Por isso, o estudo histérico em administragdo exige a superagdo da metodologia
tradicional, incorporando abordagens que permitam acessar camadas mais
profundas da realidade organizacional.

Decker et al (2021) também se esforcaram para repensar a histéria e a
memoria nos estudos organizacionais, destacando a importancia da reflexividade
historiografica e dos diferentes modos de investigacdo que podem aprimorar nossa
compreensdo do passado dentro dos contextos organizacionais. O artigo buscou
explorar as questdes tedricas e metodoldgicas relacionadas a pesquisa histérica em
organizacdes, bem como as implicacdes praticas da institucionalizacdo da memoria
organizacional para as organizagoes.

A partir deste trabalho € possivel conceber a memoria como uma forma de
conceituar o passado, que esta mais relacionada a percepg¢ao do passado no presente,
podendo envolver uma dimensao emocional e subjetiva. Por outro lado, a histéria
estaria apresentada como uma abordagem mais objetiva e baseada em evidéncias
para compreender o passado, enfatizando e recortando de maneira mais nitida a
disting@o entre o passado e o presente. Dito de outra forma, memoria e a historia
oferecem diferentes maneiras de conceituar e abordar o passado dentro das
organizacdes. Essas diferencas na forma como o passado é acessado podem ser

melhor entendidas na tabela 1 abaixo:

Memoria Historia
* Passado vivido (HALBWACHS, | « Passado aprendido (HALBWACHS,
1992 [1926]) 1992 [1926])

* O passado precede o presente, | * O passado € distinto do presente,
mas  compartilha  essencial descontinuo (SCHIFFMAN, 2011)
semelhangca e  continuidade
(KOSELLECK, 1985; | = O passado é concluido e separado do
SCHIFFMAN, 2011) presente  (HALBWACHS, 1992

[1926])
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* Passado sempre presente
(LORENZ, 2011)

* Representacdo  coletivamente
compartilhada do  passado

(CONNERTON, 1989)

* O passado € maleavel (OLICK,
1999); preocupacdes do presente
alteram a forma como o passado
¢ representado (WERTSCH,
2002)

* O passado é valorizado por ser
semelhante ao presente, por
apelar as emogdes, por ser
normativo, crivel e auténtico

O passado pode ser reconstruido por
meio dos vestigios que permanecem no
presente (MEGILL, 2007; NORA,
1989)

Vestigios do passado sdo verificiveis
(LOWENTHAL, 1985)

O passado é avaliado de maneira
intelectual e interpretativa
(LACAPRA, 1997; WERTSCH, 2002)
O acesso ao passado é mediado por

registros, fontes e arquivos
(TROUILLOT, 1995)

(MISZTAL, 2003; WARNOCK,
1987)

* O acesso ao passado € imediato e
pragméatico (MISZTAL, 2003;
WARNOCK, 1987)

Tabela 1 — Passado por meio das perspectivas da histéria e da memoria
Fonte: Decker et al (2021). Traduzido pelo autor.

Como pode ser visto, a partir da tabela, a abordagem da memoria, em relacao
ao passado, é marcada pela ideia de "passado vivido". Nessa perspectiva, o passado
precede o presente, compartilhando similaridades e continuidades. Destaca-se que
o passado estd sempre presente, enquanto sua reconstrucdo ocorre através das
marcas que persistem no presente. A maleabilidade do passado é enfatizada,
podendo ser influenciada pelas preocupacdes contemporaneas. As marcas do
passado, aqui, ndo sdo necessariamente pragmaticas e mediadas por registros,
fontes e arquivos.

J4 na abordagem histérica, o passado € conceituado como "passado
aprendido”. A perspectiva histérica o vé como distinto do presente, descontinuo, e
muitas vezes como algo acabado e separado do momento atual. Assim como na
memoria, a reconstrucdo do passado € possivel através das marcas presentes. A
avaliacdo do passado é realizada de maneira intelectual e o acesso é mediado por
registros, fontes e arquivos.

A aplicacdo combinada dessas diferentes formas de acessar o passado pode

ser uma estratégia util para se obter uma visdo mais abrangente de um determinado
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fendmeno, ndo apenas estudando os eventos objetivos por meio de registros, fontes
e arquivos, mas também via interpretacdes coletivas e influéncias contemporaneas
na constru¢cao da memoria em torno dos temas analisados.

A partir desses conceitos e da tentativa de comecar a distanciar
conceitualmente historia € memoria, Decker er al (2021) propdem uma estrutura
analitica que parte do confronto de duas vertentes: (1) como conceituar o passado e
(2) como acessa-lo.

Essa estrutura, que pode ser vista na tabela 2 apresentada a seguir, subdivide-
se em quatro formas de explorar o passado em estudos organizacionais ressaltando
distintas abordagens metodoldgicas e tedricas para compreender e analisar a
interconexao entre passado e presente, cada qual com sua abordagem, fontes de

dados e métodos de pesquisa especificos.

Como pesquisar sobre o passado?
Arquivistico Retrospectivo

(1) Estudos histéricos (2) Histoéria
organizacionais: Relatos organizacional
historicos do passado, que | retrospectiva: Relatos
s@o reconstruidos a partir | histéricos do passado,

Historia | de fontes; documentos reconstruidos a partir
sociais sao preferidos. de lembrangas
individuais e coletivas.
Exemplos:
Como Johnson (2007) Exemplos:

conceituar Grey (2014) Cruz (2014)

o passado? Maclean et al. (2017)
(3) Memoria (4) Memoria
organizacional historica: organizacional
Relatos de memoria no retrospectiva: Relatos
passado, reconstruidos a de memoria no
partir de registros presente, que sdo

Memoria | arquivisticos; fontes construidos a partir de

narrativas sao preferidas. entrevistas, observacao
e artefatos.

Exemplos:

Rowlinson e Hassard Exemplos:

(1993) Ybema (2014)
Lubinski (2018) Hatch e Schultz (2017)

Tabela 2 — Modos de investigacdo do passado em estudos organizacionais
Fonte: Decker et al (2021). Traduzido pelo autor.



27

Conforme Decker et al (2021), o primeiro quadrante, é chamado de Estudos
historicos organizacionais. Os estudos enquadrados nesse campo formam uma
abordagem de pesquisa que se concentra em reconstruir historias do passado a partir
de fontes. Os pesquisadores buscam, aqui, analisar e interpretar a histéria de
organizacdes, empresas € instituicdes por meio de uma investigacdo aprofundada
de registros, documentos e materiais historicos relevantes.

Essa abordagem valoriza a andlise critica de fontes primarias e secundarias,
como relatdrios empresariais, correspondéncias, atas de reunides, registros
contébeis, publicacdes internas e externas, entre outros documentos que fornecem

insights sobre a evolugdo e as praticas organizacionais ao longo do tempo.
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Ao reconstruir narrativas historicas a partir dessas fontes, os Estudos
historicos organizacionais permitem uma compreensao mais profunda das origens,
desenvolvimento, transformagdes e impactos das organizacdes na sociedade. Essa
abordagem pode contribuir para a preservagao da memoria organizacional e para
uma analise critica e contextualizada das praticas passadas das instituigdes.

O segundo quadrante, segundo Decker et al (2021), é chamado de Historia
organizacional retrospectiva. Esse campo contempla uma abordagem de pesquisa
que se concentra na reconstrucdo das historicas a partir de recordacdes individuais
e coletivas de pessoas que estiveram envolvidas nas organizagdes em questdo.
Nesse contexto, os pesquisadores buscam coletar e analisar relatos pessoais,
memorias e experiéncias de individuos que vivenciaram eventos € processos
organizacionais ao longo do tempo. Assim como o quadrante 1, estamos acessando
a historia, s6 que, aqui, pela via retrospectiva e de recordagdes das pessoas € nao
por meio de arquivos e fontes historicas.

Essa abordagem tende a valorizar as narrativas, experiéncias e lembrangas
dos membros e ex-membros de organizacdes como fontes de dados importantes
para compreender a historia organizacional de uma maneira mais subjetiva e
contextualizada, capturando nuances, emogdes € perspectivas que ndo estariam
acessiveis nas fontes documentais formais.

Os proximos quadrantes (3 e 4), diferentemente dos primeiros quadrantes,
tratam do acesso a Memoria. A partir de Decker et al (2021), no Quadrante 3, nos
estudos de Memoria Organizacional Histdrica, o objetivo € acessar a memdria, a
partir de vestigios arquivisticos, com preferéncia por fontes narrativas. Essa
abordagem valoriza a andlise de fontes narrativas, como relatos, testemunhos,
histérias orais, didrios, cartas e outros materiais que oferecem registros historicos
sobre as percepg¢des, interpretacdes e representacdes da memoria organizacional.

Por fim, o quarto e dltimo quadrante trata, segundo Decker et al (2021), da
Memoria Organizacional Retrospectiva que se refere ao acesso a memoria, a partir
de entrevistas, observagdes e artefatos. A Memoria Organizacional Retrospectiva é
uma abordagem de pesquisa que se concentra na reconstru¢do dos contos, as quais
sdo construidas a partir de entrevistas, observacdo e artefatos. Os pesquisadores
podem explorar as memdrias atuais dos membros e ex-membros das organizagdes
por meio de entrevistas, observacoes diretas e andlise de artefatos organizacionais

para compreender como a memoria € construida, mantida e transmitida dentro das
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organizacdes. Essa abordagem valoriza a coleta de relatos pessoais, experiéncias
vividas e interpretacdes dos individuos e, ao incorporar essas diferentes fontes de
dados, os pesquisadores podem analisar a reconstrucao e a construcdo de sentido
através das narrativas e analisar como essas memorias influenciam a identidade, a
cultura e as préticas organizacionais.

O trabalho atual buscou compreender a constitucionalizagdo do
financiamento do programa do seguro-desemprego, do abono salarial e de
programas de desenvolvimento econdmico, a partir da perspectiva de ex-executivos
do BNDES, que viveram ou tiveram contato com o seu contexto de criagdo. Nesse
sentido, dialoga-se com o segundo quadrante, trazido por Decker et al (2021). A
perspectiva da Histéria Organizacional Retrospectiva apresentou-se extremamente
util por permitir uma abordagem de pesquisa que se concentra na reconstrucao das
historicas a partir de recordacdes individuais e coletivas de pessoas que estiveram
envolvidas nas organizacdes pesquisadas.

Nesta secao, dedicou-se uma reflexdo sobre histéria e memoria nos estudos
organizacionais, evidenciando a relevancia da autorreflexdo e das diversas
abordagens metodoldgicas para aprimorar a compreensdo do passado. Esse recorte
tedrico foi proposto para situar o leitor quanto ao posicionamento do pesquisador
em termos tedricos e metodologicos. Na sequéncia, a atenc@o se voltara para os
conceitos e aplicagdes da histdria oral, contribuindo para o entendimento do aparato

tedrico-metodolégico adotado neste estudo.

2.1.2.
Historia oral em estudos organizacionais

Pretendeu-se, nesta secdo se dedicar a refletir um pouco sobre os conceitos e
as aplicagcdes da histdria oral em estudos organizacionais. Entende-se que esse
recorte tedrico pode ser til, no sentido de situar o leitor sobre o aparato tedrico-
metodoldgico utilizado pelo pesquisador deste estudo.

Nessa linha, um primeiro trabalho que merece atencao é o de Hodge e Costa
(2020). As autoras tiveram como objetivo, neste trabalho, propor a Histdria Oral
como mais uma possibilidade tedrico-metodoldgica aos estudos de memoria nas
organizacdes. Através de exemplos selecionados, o artigo evidenciou como a

Historia Oral pode ser utilizada para se entender a memoria nas organizagoes.
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Conforme as autoras supramencionadas, a Historia Oral, ndo s6 como método
de constru¢do narrativa dialdégica, mas como campo que discute as experiéncias
subjetivas de individuos em relacdo a natureza da sociedade em momentos da
histéria, pode enriquecer a andlise sobre o processo de lembrar organizacional.

O trabalho supramencionado apresenta, entdo, a Histéria Oral ndo somente
como um aporte tedrico-metodolégico capaz de aprofundar os estudos sobre
memoria organizacional, mas também como um campo tedrico que amplia a
compreensdo sobre identidade e memdria coletiva nas organizagdoes.

Em uma perspectiva complementar, Hodge e Costa (2021) apresentaram
algumas contribuicdes da histdria oral para o entendimento acerca do passado nos
estudos organizacionais e buscamos argumentar por um uso da abordagem que nao
s60 a diferencie de estratégias e métodos qualitativos usados na pesquisa
organizacional, como a entrevista em profundidade e o estudo de caso e a propria
histéria de vida, mas que se engaje com a historiografia oral.

Conforme as autoras, das formas de se estudar o passado organizacional, a
histéria oral tem sido a menos usada por tedricos organizacionais e, dentre os
espacos possiveis, hd um potencial para que a histéria oral contribua para a pesquisa
organizacional especialmente em uma perspectiva organizacional retrospectiva,
voltada a relatos sobre o passado de grupos marginalizados que incorporem o
significado que esses grupos atribuem a eventos histérico. Essa ideia vai ao
encontro da perspectiva de Carvalho (2021), que cita entende que a histdria oral
pode trazer uma “histéria de baixo”, de vozes esquecidas, marginalizadas,
silenciadas, ausente das histdrias que se fizeram oficiais.

Outra forma destacada por Hodge e Costa (2021) € o history-telling. Nessa
perspectiva temética da histéria oral, privilegia-se tanto a forma narrativa da
entrevista, com sua énfase nas estruturas sociais mediadoras da linguagem e na
producdo dialdgica do relato, como a busca pelo vinculo entre biografia e historia,
cotejando a experiéncia individual com as transformagdes reais da sociedade e
destacando, com isso, a agéncia do individuo.

Carvalho (2021) procurou compreender o significado da privatizacdo da
Embratel nos anos 1990 para empregados e ex-empregados, mais de 20 anos depois
do ocorrido, discutindo como como os funcionirios da Embratel interpretam,
elaboram e significam, no presente, a privatizacdo da empresa. Por meio da anélise

das narrativas de 57 empregados e ex-empregados da empresa, totalizando 188
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horas de gravacgdo, a analise demonstra como a memdria e o entendimento sobre a
privatizacdo é multipla, dependente das experiéncias particulares e coletivas dos
individuos e especialmente dos contextos sociais nos quais se localizam.

Um ponto relevante a destacar € importancia dos arquivos empresariais para
a pesquisa histérica em Administragdo no Brasil. O trabalho de Coraiola ef al (2012)
defende, como argumento central deste trabalho, a necessidade de discussdo e
avaliacdo da atual situacdo dos arquivos empresariais brasileiros, a fim de promover
o desenvolvimento de agdes e projetos de melhoria voltados a preservagdo e
disponibilizacdo de arquivos empresariais para a pesquisa na area de Estudos
Organizacionais.

Esse argumento vai ao encontro das conclusdes Hodge e Costa (2021) que
destacam a grande contribui¢do da histéria oral no sentido de promover a pratica de
constituicdo de acervos publicos de depoimentos e testemunhos orais. Isto €, as
praticas de historia oral poderiam, pelas autoras citadas, contribuir com esse
movimento, inspirando a criacdo de fontes publicas, visibilizando fontes ocultas e

enriquecendo o didlogo e o trabalho compartilhado.

2.2,
SPETR e o financiamento do desenvolvimento econémico

Nesta se¢do, foi abordada sucintamente a trajetdria da institucionalizacao do
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil, a partir do trabalho de
Silva (2018), desde a criacdo do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, em
1930, até a promulgagcdo da Constituicdo Brasileira, em 1988. Adicionalmente,
discorreu-se de maneira especifica sobre o financiamento de programas de
desenvolvimento econdmico pelo BNDES com recursos do Fundo de Amparo ao

Trabalhador.

2.21.
Trajetoria do sistema publico de emprego, trabalho e renda

Conforme Cardoso e Gonzalez (2007), Sistema Publico de Emprego,
Trabalho e Renda (SPETR) é o nome tradicionalmente dado ao conjunto de
programas de governo dirigidos ao mercado de trabalho, tendo em vista os objetivos
de: 1) combater os efeitos imediatos do desemprego (através de transferéncias

monetarias como as previstas no seguro-desemprego); ii) requalificar a mao-de-
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obra e reinseri-la no mercado (através dos programas de qualificag@o profissional e
de intermediacdo de mao-de-obra); e iii) estimular ou induzir a geracdo de novos
postos de trabalho, emprego e renda por meio da concessao de crédito facilitado a
empresas e/ou trabalhadores que busquem algum tipo de auto ocupacdo ou
ocupacdo associada/cooperativada.

Os principais programas contidos no SPETR podem ser divididos da seguinte

forma:

Quadro 1 — Principais programas do SPETR no Brasil

Nome

Descricao

Abono-salarial

Beneficio, de no maximo um salario-minimo,
assegurado aos trabalhadores que recebem em média
até dois salarios-minimos de remuneragio mensal
durante o ano-base, que tenham exercido atividade
remunerada pelo menos durante trinta dias no ano-base
e estejam cadastrados no PIS/PASEP ha pelo menos
cinco anos.

Intermediacgdo de
Maio-de-Obra / SINE

Captacgdo de vagas junto a empresas e encaminhamento
de trabalhadores em busca de emprego.

Seguro-Desemprego

Assisténcia financeira temporaria ao trabalhador
desempregado, em virtude da dispensa sem justa causa.
Concedido em parcelas mensais, que variam de trés a
cinco, dependendo do niimero de meses trabalhado nos
ultimos 36 meses.

Qualificacido
Profissional

Oferta de cursos de qualificagdo profissional para
trabalhadores desempregados ou em risco de
desemprego e microempreendedores.

Geracao de Emprego
e Renda

Geracao de postos de trabalho, com avancgos sociais e
ambientais, por meio de investimentos a projetos em
areas como saude, transporte publico, energia,
agricultura, dentre outros.

Primeiro Emprego
para Juventude

Promocdo do ingresso do jovem no mundo do trabalho
por meio de qualificagcdo profissional, estimulo
financeiro as empresas contratantes, parcerias para
contratacdo de aprendizes e apoio a constituicio de
empreendimentos coletivos pelos jovens.

Economia Solidaria

Apoio a formacdo e divulgacdo de redes de
empreendimentos solidarios, pelo fomento direto,
mapeamento das experiéncias e constituicdo de
incubadoras

Fonte: Cardoso e Gonzalez (2007). Adaptado pelo autor.
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Esta sec¢do teve como objetivo analisar a trajetoria do Sistema Publico de
Emprego, Trabalho e Renda no Brasil, a partir de uma abordagem histérico-
institucional, buscando entender como as dinamicas politicas de estruturagao do
aparato regulador de Estado moldaram e influenciaram as capacidades
institucionais especificas para a implementacdo das politicas de mercado de
trabalho no Brasil, consolidadas no SPETR. O objetivo, aqui, serd apresentar ao
leitor como esse sistema vem se construindo institucionalmente ao longo dos anos
e como chegamos até a estrutura atual do SPETR, no Brasil.

Segundo Silva (2018), o primeiro marco da Construcao Institucional do
SPETR ¢€ a criac@o do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, em 1930, que
se tornou principal 16cus institucional de construcio das politicas de mercado de
trabalho no pais. Nesse periodo, o Estado brasileiro adotou uma postura
intervencionista na economia, com o objetivo de promover o desenvolvimento
industrial e modernizar as relacdes de trabalho.

Segundo o mesmo autor, em 1932 surgiram diversas normativas relevantes,
como a jornada de trabalho de oito horas para o comércio e a industria e a criagao
da Carteira de Trabalho por Tempo de Servigco (CTPS), e ainda vigente como
dispositivo de registro formal de emprego no pais.

Outro marco normativo desse periodo que merece destaque é a criacdo do
Salario-Minimo (Lei n° 185, de 14 de janeiro de 1936), ja previsto pela CF/1934.
A regulamentacdo veio com o Decreto-lei n® 399/1938, estabelecendo oficialmente
uma remuneracdo minima a todos os trabalhadores adultos formalmente
empregados.

Os dispositivos principais que demarcaram o processo de intervencao estatal
no sindicalismo brasileiro também surgiram ainda na década de 1930.
Primeiramente, foi editado o Decreto-Lei n° 19.770, de 19 de marco de 1931, que
lancou as bases da estrutura sindical oficial brasileira sobre o governo Vargas, tanto
para os empregados como para os empregadores

Por fim, ainda nesse mesmo contexto e durante o Governo Vargas, merece
destaque a Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT). Instituida pelo entdo
presidente Getulio Vargas através do Decreto-Lei n° 5.452, em 1° de maio de 1943,
durante o Estado Novo, a criagdo da CLT tem como objetivo unificar e organizar a

legislacdo trabalhista existente até entdo, proporcionando maior seguranca juridica
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e regulamentando de forma abrangente os direitos e deveres dos trabalhadores e
empregadores no Brasil.

Carvalho (2002), nessa mesma linha, comenta que, apds o movimento de
1930, diferente de direitos politicos que sofreram limitacdes e retrocessos, 0S
diretos sociais ficaram “na dianteira”, em termos politicos, dado que a lideranca que
ascendeu ao poder em 1930 dedicou consideravel atencao as questdes trabalhistas
e sociais.

Essa primeira fase, entre 1930 e 1945, chamada de “Era dos direitos sociais”
por Carvalho (2002), pode ser compreendida entdo como um primeiro periodo de
Construcdo institucional do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no
Brasil, por meio de um momento politico e de governo caracterizados pela forte
presenca do Estado, intervindo na economia para promover o desenvolvimento
industrial e pela modernizacao das relagdes de trabalho.

Em 1946, surge pela primeira vez em um texto constitucional, uma menc¢ao a
“assisténcia aos desempregados” (art. 157, titulo V da Ordem Econdmica e Social),
a ser obedecido pela legislagdo previdenciaria como instrumento voltado para a
“melhoria da condicdo dos trabalhadores”. Conforme Silva (2018), tal fato se
configura em um reconhecimento inédito do prdprio desemprego como um
fenomeno social a ser tratado como objeto de intervengdo estatal pelo governo
brasileiro, a despeito dessa previsao constitucional de assisténcia programética aos
trabalhadores em situacdo de desemprego nao ter sido regulamentada.

Em 1952, é criado o BNDE, planejado para ser uma autarquia do governo
federal, dotada de autonomia administrativa, para atuar como um veiculo de
formulacao e financiamento de grandes projetos de investimento no pais. Em 1982,
quando comecou a atuar também na area de infraestrutura social, o banco passou a
se chamar Banco Nacional do Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES),
pelo Decreto-Lei n° 1.940, de 25 de maio de 1982.

Apés a Segunda Guerra Mundial, surgem convencdes relevantes da
Organizag¢ao Internacional do Trabalho (OIT), na difusdo de padrdes internacionais
de politicas e de regulacdo trabalhista visando um processo de desenvolvimento que
garantisse os direitos sociais dos trabalhadores. Uma delas é a Conven¢dao n°
102/1952, que estabeleceu “normas minimas para a seguridade social”, com

critérios para o que chama de “prestacdes de desemprego”.
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Foram definidos, nessa ocasido, pardmetros tanto para a quantidade de
parcelas quanto para o calculo de seus valores, a serem destinadas na forma de um
pagamento periddico aos individuos aptos e dispostos ao trabalho, mas que se
encontrassem impossibilitados de obtencdo de um emprego adequado.

Conforme Silva (2018), a segunda fase de institucionaliza¢do do Sistema
Puablico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil, que vai de 1946 a 1964, manteve,
em linhas gerais, o modelo de desenvolvimentismo nacionalista iniciado por
Vargas, com aumento no ndmero de carteiras de trabalho e manutencdo das
expectativas dos trabalhadores em serem incorporados ao mercado formal com
acesso ao sistema de prote¢do social.

Embora as conquistas trabalhistas, como salario-minimo, férias regulares e
abono de Natal, tenham se tornado referenciais, a trajetoria de avanco nos direitos
sociais permaneceu lenta, o que estimulou a organizagdo e mobilizacao de diversos
grupos de interesse.

Conforme Fagnani (2005), o periodo da ditadura militar foi marcado pela
implementacdo de uma estratégia de "moderniza¢ao conservadora" nas politicas
sociais, potencializando a capacidade de intervencdo do Estado, por meio da
reforma dos mecanismos institucionais e burocraticos e da amplia¢do do alcance da
gestdo governamental.

Ainda segundo o mesmo autor, a analise dos resultados da politica social
implementada ao longo do ciclo autoritiario revela que essa modernizacio
institucional e financeira possibilitou que houvesse expansdo da oferta de bens e
servicos que atenderam, sobretudo, as camadas de média e de alta renda.

Isto é, em termos de politica social, apesar de avangos na intervencao
governamental e da oferta de bens e servicos, na visao desses autores, o resultado
das acodes nao foram direcionados para a populacdo mais pobre e tiveram reduzido
impacto na redistribui¢do da renda.

Nesse mesmo sentido, Carvalho (2002) comenta que, durante a ditadura
militar no Brasil (1964-1985), os direitos sociais dos cidaddos brasileiros foram
impactados, incluindo a existéncia de avancos nos direitos sociais, como a
organizagdo sindical, porém dentro de um contexto corporativista e controlado pelo
Estado e a extensdo de direitos sociais aos trabalhadores rurais, mas com garantia

era limitada e controlada.
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Segundo Pochmann (1993), nessa mesma linha, com o golpe militar, o
intervencionismo conservador impulsionou o aumento no grau de cobertura das
politicas previdenciarias e trabalhistas, sem, no entanto, realizar as reformas
econdmicas e sociais que permitissem romper, em definitivo, com o padrao anterior
de cidadania regulada e de incorporacdo controlada. Ao mesmo tempo que ocorreu
uma importante fase de generaliza¢do gradual dos beneficidrios, houve a queda, por
exemplo, da qualidade dos servigos e no valor real das prestagdes sociais.

Nesse mesmo periodo, o seguro-desemprego chegou a ser incluido também
como um dos direitos a serem assegurados pela Previdéncia Social na CF/1967 (art.
158) e na Emenda Constitucional (EC) n° 1, de 1969 (art. 165). A EC n° 1/1969
especificou, inclusive, as bases para o financiamento do programa, “mediante a
contribuicdo da Unido, do empregador e do empregado”, fontes tradicionais de
financiamento do sistema previdenciario. No entanto, assim como ji havia ocorrido
na mencdo expressa na CF/1946, a ideia do programa seguro-desemprego seguiu
sem uma regulamentacdo que lhe garantisse a efetividade institucional necessaria
para sua implementacdo.

Ainda nesse contexto, vale destacar o surgimento de um novo instituto: o
Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), estabelecido pela Lei n°
5.107/1966, como uma contrapartida ao fim da garantia de estabilidade para o
trabalhador que permanecesse por mais de 10 anos no mesmo emprego, €
assegurando aos trabalhadores uma poupanca monetéria a ser sacada em situacao
de dispensa imotivada.

Outro fato, além da criagdo do FGTS, contraria a tese de que a expansao da
oferta de bens e servicos do periodo militar atenderam, sobretudo, as camadas de
média e de alta renda: a instituicdo do programa Renda Mensal Vitalicia, em 1974.
Esse programa de transferéncia de renda, criado pela Lei n° 6.179, de 11 de
dezembro de 1974, instituiu o amparo previdencidrio para maiores de setenta anos
e invalidos. De acordo com o Art. 1°, eram elegiveis para o beneficio aqueles que,
nessa faixa etaria ou em condicao de invalidez, nao exerciam atividade remunerada,
ndo possuiam rendimento superior a um valor estabelecido pela legisla¢do, ndo
eram mantidos por pessoa de quem dependam obrigatoriamente € ndo possuiam

outro meio de prover ao proprio sustento.
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Por fim, segundo Silva (2018), inicia-se uma nova fase (a quarta, de acordo
com a organizacdo disposta neste referencial tedrico), em termos de
institucionaliza¢do do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil,
vai de 1985 a 1990, com um ciclo politico caracterizado como um periodo de
“transicao democratica”, conduzida por uma coalizio de for¢as politicas, apos duas
décadas de controle autoritario de governos militares.

Em 1986, em conjunto com o lancamento do Plano Cruzado, € instituido o
seguro-desemprego. Por meio do Decreto-Lei n® 2.284, de 10 de marco de 1986, o
seguro-desemprego destinava-se a prover assisténcia financeira temporaria ao
trabalhador desempregado por dispensa sem justa causa ou por paralisagdo das
atividades do empregador. As despesas desse mecanismo deveriam ser custeadas
pelo Fundo de Assisténcia ao Desempregado, e, para o exercicio de 1986, seriam
financiadas por créditos suplementares. A norma propunha também a criacdo de
uma Comissdo para cuidar da legislacdo sobre o custeio do seguro-desemprego a
partir de janeiro de 1987.

No entanto, conforme Azeredo (1998 apud Silva, 2018), a combinagao entre
critérios restritivos de elegibilidade em comparagdo a programas similares no
continente europeu (cerca de 50% dos trabalhadores demitidos no Brasil ndo
cumpriam os requisitos exigidos para a obtencdo do beneficio) e a instabilidade
quanto as fontes de financiamento comprometeram bastante a cobertura do novo
programa em seus primeiros anos. Tais questdes seriam enfrentadas no ambito da
Assembleia Nacional Constituinte (ANC), em 1987.

Nesse sentido, segundo Silva (2018), uma funcdo fundamental da CF/1988
em termos de consolida¢ao da seguridade social no Brasil foi fornecer, finalmente,
as bases para a estruturacdo de sistema publico de emprego. Os debates
desenvolvidos nas comissdes da ANC possibilitaram que o texto fosse além de uma
mera mengdo, como ocorreu nas constituicdes anteriores, permitindo avangar
efetivamente em um modelo préprio de intervengao.

O Programa Seguro-Desemprego foi abordado, entdo, juntamente com outras
politicas relacionadas ao mercado de trabalho, no capitulo das Disposi¢des
Constitucionais Gerais (art. 239), que estabeleceu as diretrizes de execug¢do e as
fontes de financiamento do programa. Ficou estipulado, nesse artigo, que os
recursos seriam provenientes dos fundos PIS-PASEP e que uma parcela desse

montante (40%) seria direcionada ao BNDES para o financiamento de projetos de
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investimento e desenvolvimento econdmico. O referido artigo garantiu também a
assisténcia financeira do Abono Salarial, no valor de um salario-minimo anual,
destinado aos empregados que percebiam, de empregadores que contribuem para o
Programa de Integracdo Social ou para o Programa de Formag¢ao do Patrimonio do
Servidor Publico, até dois salarios-minimos de remuneracdo mensal.

Conforme Azeredo (1998 apud Silva, 2018), a versdo final, na ocasido, do
Artigo 239 especialmente seu paragrafo primeiro, estabeleceu a vinculacio de
recursos para o BNDES com base em consideracdes especificas. A intencdo
principal era desvincular o financiamento do seguro-desemprego das receitas
correntes, optando por respalda-lo em um fundo cujo acimulo, proveniente do
rendimento de suas aplicacOes, pudesse enfrentar despesas crescentes em
momentos de crise e aumento do desemprego. A proposta defendia que os recursos
desse fundo deveriam ser direcionados para programas de investimento conduzidos
por institui¢cOes financeiras governamentais, garantindo assim o crescimento do
fundo. Essa solucdo combinou esses principios gerais com a necessidade de
preservar a capacidade de financiamento do BNDES, vital como agéncia de
fomento e fonte de recursos a longo prazo para investimentos no pais. A decisdo de
repassar pelo menos 40% da arrecadacdao do PIS-PASEP ao BNDES, segundo
Azeredo (1998 apud Silva, 2018), foi baseada na média histdrica da participacdo
desses recursos em suas aplicagdes e considerando que o PIS-PASEP sempre
representou uma das principais rubricas na estrutura de recursos do BNDES.

Essa quarta fase culmina, entdo, com a promulgacdo da “Constituicao
Cidada”. A Constituicdo Federal do Brasil de 1988 estabelece os direitos sociais
como pilares fundamentais na garantia e protecdo dos cidaddaos. Alguns desses
direitos incluem acesso universal a saide, educacdo basica obrigatéria e gratuita,
protecdo trabalhista (como saldrio-minimo e jornada limitada), beneficios
previdenciarios (como aposentadoria e auxilio-doenga), e a garantia do direito a

moradia digna.

4 A regulamentacdo do artigo 239 da CF/1988 ocorreu alguns anos apds de sua promulgacdo, por
intermédio da Lei n2 7.998, de 11 de janeiro de 1990, que, essencialmente, tratou sobre a
regulacdo do Programa do Seguro-Desemprego, do Abono Salarial e instituiu o Fundo de Amparo
ao Trabalhador — FAT.
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A partir de Carvalho (2002), é possivel constatar que os direitos sociais
desempenham um papel fundamental na cidadania, pois garantem condi¢des dignas
de vida, promovem a igualdade social e contribuem para o bem-estar da populacgao.
A prioridade dos direitos sociais na cidadania destaca-se niao apenas pela garantia
de condicdes dignas de vida (por meio de direitos como saude, educacao, trabalho
e previdéncia social), mas também pela promoc¢do da justica social e pelo
fortalecimento da democracia, assegurando a participacdo ativa dos cidaddaos na

vida politica e social e promovendo a inclusdo e a igualdade de oportunidades.

2.2.2.
O financiamento do desenvolvimento econémico

Nesta secdo, foram abordados sucintamente alguns artigos da Revista do
BNDES escritos por empregados do BNDES, por ocasido de uma edi¢do especial
dedicada aos 30 anos do Fundo de Amparo ao Trabalhador, apresentando um
panorama geral do fundo com artigos que analisam desde o contexto histérico do
seu surgimento até as suas perspectivas futuras.

Um primeiro trabalho que merece destaque € o de Melo et al (2018). O
objetivo deste artigo foi consolidar informagdes e realizar um breve histérico sobre
o PIS-PASEP e o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), passados trinta anos da
criagdo do fundo.

Os autores efetuam uma analise financeira das receitas e dos gastos do FAT
aponta alguns resultados, destacando que o impacto positivo que possa ter ocorrido
pelo efeito da desoneracao tributaria sobre a atividade econdmica, especialmente
entre 2008 e 2017, ndo foi acompanhado de redu¢do dos gastos com seguro-
desemprego nem com o abono salarial. Paralelamente, o crescimento das despesas
do FAT, no periodo, foi fruto, principalmente, do crescimento do mercado de
trabalho formal e da elevagao do salario-minimo, de forma que ndo se espera uma
reducdo significativa das despesas.

Como pode ser visto no grafico abaixo, uma questao que chama a atencao é
areducao dos gastos obrigatdrios com sistema de qualificagdo da mado de obra e de
busca de emprego, em um ambiente em que esses gastos sdo ainda mais

importantes.
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Grifico 1 - Valor das despesas do FAT (R$ bilhdes, valores constantes de 2017)
Fonte: Melo et al (2018). Pagina 24.

Por fim, os autores concluem que o direcionamento de parte de recursos do
FAT para aplicacio pelo BNDES em projetos de desenvolvimento econdmico
representa fonte perene de recursos para o FAT e assegura, também, que o Banco
continue a ser o agente de desenvolvimento do Governo Federal, com recursos
disponiveis e de longo prazo, para financiar os segmentos prioritarios.

Ja Domingues (2018), em uma abordagem juridico, examina o arcabouco
juridico do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), nos niveis constitucional e
legal, notadamente no que diz respeito a sua natureza juridica, a sua sistemética de
remuneragdo, a sua estrutura de capital e ao regramento para saque de recursos com
o BNDES em caso de insuficiéncia. Conforme o autor, a Carta de 1988 destacou-
se ao constitucionalizar o arranjo do FAT, proporcionando o caréter de politica de
Estado as politicas ptiblicas de indu¢do ao desenvolvimento e garantindo a
permanéncia e a estabilidade necessarias para o atingimento de seus objetivos.

Santos (2018), em uma perspectiva complementar, buscou avaliar em que
medida a aplicacdo dos recursos do FAT Constitucional entre 1996 e 2017
contribuiu para a geracdo ou manutencdo de empregos durante a fase de
implantacdo dos investimentos fixos. Para esse calculo, foi utilizado o modelo de
geracdo de empregos (MGE) do BNDES, um modelo insumo-produto desenvolvido
para a estrutura econdmica brasileira de 2005 com base no Sistema de Contas
Nacionais (SCN) e na matriz insumo-produto (MIP), do Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica (IBGE).
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As estimativas encontradas pelo autor apontaram que cerca de dez milhdes de
empregos diretos e indiretos foram gerados ou mantidos entre 1996 e 2017, como
resultado de um total de R$ 662 bilhdes de desembolsos para ativos fixos,
reforcando os beneficios geracdo e manuten¢do de emprego pretendidos na
constitucionalizacdo do financiamento de programas de desenvolvimento
econdmico.

Em relacdo aos setores que mais investiram com os recursos do FAT
analisados, Santos (2018) verificou uma concentragdo em setores de servicos, em
especial aqueles ligados a infraestrutura de energia, saneamento basico e logistica
de transporte de mercadorias, que t€ém médio potencial de geracdo de empregos. A
relagdo de empregos para cada R$ 1 milhdo investidos obtida com as estimativas
situou-se em 15, em média, entre 1996 e 2017, e nao houve participacio relevante
de investimentos de setores com potencial muito baixo de geracao de empregos.

Em uma perspectiva financeira, Tinoco et al (2018) buscaram contribuir com
a discussao sobre o papel do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) nas fontes
de financiamento do BNDES. A participacdo do FAT no passivo do Banco, que
chegou a 60% em 2007, s6 perdeu importancia no contexto dos repasses feitos pelo
Tesouro ao Banco. Com a devolugao desses recursos, contudo, o FAT volta a ser o
principal item do passivo do BNDES.

Ao resgatar a histéria estrutura de financiamentos do BNDES, os autores
descreveram a seguinte periodizacdo, que reforca a importancia
constitucionalizacio da destinacdo de recursos ao BNDES, em termos de seguranga
e estabilidade de recursos:

v entre 1952 e 1966, em que a principal fonte de recursos do BNDES era o

adicional restituivel de Imposto de Renda (IR);

v entre 1967 e 1973, em que o BNDES passou a fazer parte do orcamento
fiscal e monetario, recebendo parte da reserva monetaria constituida pela
arrecadacdo do Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOF);

v entre 1974 e 1988, em que o BNDES passou a administrar os recursos
oriundos das contribui¢cdes sociais do PIS-PASEP, resolvendo, assim, o
problema de instabilidade de funding;

v’ entre 1989 e 2007, em que, apesar de a maioria dos recursos continuar

proveniente dessas mesmas contribuicdes (PIS e PASEP), foi criado o
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FAT, que instituiu uma vinculagdo constitucional para o0s recursos
arrecadados; e
v entre 2008 € 2017, em que o Tesouro Nacional se tornou e se manteve a

principal fonte de funding da institui¢ao.

O grafico abaixo, divulgado por Tinoco et al (2018), evidencia a composi¢ao

do passivo do BNDES de 2007 até 2017:

B Fundo PIS-Pasep M Passivo externo

B Divida com o Tesouro Nacional Qutros passivos

Griéfico 2 - Composicao do passivo do BNDES, 2001-2017 (%)
Fonte: Tinoco et al (2018). Pagina 152.

Os autores destacaram ainda uma preocupagdo com a saude financeira do
fundo, uma vez que, naquela data, o Fundo apresentava déficits quase ininterruptos
desde 2009, conforme pode ser visto no grafico abaixo. Por essa razdo, o Tesouro

Nacional passou a transferir recursos ao FAT compondo o seu resultado global.
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Grafico 3 - Receitas e despesas do FAT. (R$ bilhdes a precos de dezembro de 2017 deflacionados
pelo IPCA)

Fonte: Ministério do Trabalho, adaptado por Tinoco et al (2018). Pagina 156.

Por fim, os autores elaboram exercicios de sensibilidade em relacdo aos
proximos anos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) por meio de projecdes
em quatro cendrios alternativos até 2030, considerando variagcdes na arrecadacao do
PIS-PASEP e nos gastos com seguro-desemprego e abono salarial. No cenério-
base, o FAT mantém resultados negativos, mas sem comprometer seu patriménio
liquido, que cresce mais lentamente e cai de 4,4% para 3,7% do PIB. No cenario
pessimista, com aumento das despesas, o patrimdnio liquido se reduz para 1,6% do
PIB, exigindo racionamento de crédito pelo BNDES. J4 o cenario moderado, que
projeta reducdo de gastos, resulta em superavit e elevacao do patriménio para 5,7%
do PIB, enquanto o cendrio otimista, com cortes mais expressivos nas despesas e
aumento da arrecadacgdo, gera forte superavit, elevando o patrimoénio a 7,3% do PIB.
Os resultados evidenciam que a sustentabilidade do FAT depende do equilibrio
entre arrecadacdo e despesas, impactando diretamente o financiamento de politicas
publicas e a estratégia do BNDES.

Afonso (2018) traz uma perspectiva mais estrutural sobre o trabalho e destaca
que a atual constru¢do, em que os salarios sdo o referencial para cobranca de
contribuicdes sociais serd abalada pela revolu¢ao econdmica e social, que passara
pela automacao do processo de trabalho e a expansao do trabalho independente.

A partir de uma perspectiva Keynesiana, o autor debate sobre o futuro do
trabalho e sobre reformas necessarias para um novo contexto econdomico e social.
Conforme o mesmo, trabalho nao mais serd sinonimo apenas de emprego e sera

preciso refazer o pacto social brasileiro. Um dos eixos dessa mudanga estrutural no
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Brasil passara pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e pelo BNDES, de
modo que o amparo ao trabalhador devera assumir outras formas que ndo apenas a
carteira assinada, além de revisitar o esquema de financiamento aos investimentos.

Os estudos apresentados analisaram diferentes aspectos do Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT) e sua relagdo com o financiamento do BNDES, a geragao de
empregos € o futuro do trabalho.

A partir de Domingues (2018), € possivel entender a importancia do arranjo
juridico dado pela constitucionalizacio do FAT como um mecanismo de
estabilidade para o financiamento das politicas publicas. Melo et al. (2018), como
foi comentado, complementa ao fornecer uma visao histérica e financeira do FAT,
demonstrando que, apesar do impacto positivo da desoneracdo tributaria sobre a
economia, 0s gastos com seguro-desemprego e abono salarial continuaram
elevados.

Em complemento, Santos (2018) avalia a efetividade da aplicagdo dos
recursos do FAT, demonstrando sua contribui¢do para a geracdo e manutencdo de
empregos entre 1996 e 2017, e a relagdo entre o FAT e o BNDES ¢ aprofundada
por Tinoco et al. (2018), que analisam sua participa¢do no passivo do Banco e a
necessidade de equilibrio financeiro para garantir a sustentabilidade do funding. Por
fim, Afonso (2018) amplia o debate ao considerar os desafios estruturais impostos
pela automacdo, sugerindo que a protecdo ao trabalhador e o financiamento de
investimentos precisardo ser reformulados para um novo contexto econdmico e
social.

Juntos, os artigos evidenciam a interdependéncia entre a gestdo financeira do
FAT, a estabilidade de funding do BNDES e o impacto das transformagdes
econdmicas sobre o mercado de trabalho.

Os aspectos analisados (e ndo analisados) no artigo acima reforcam a
singularidade justificativa, ja apresentada na introducdo deste trabalho, a respeito
da utilizacdo da Histéria Oral Tematica como uma abordagem metodologica
complementar ttil para envolver a questdo com fontes orais e trianguld-las com
fontes documentais selecionadas. Uma perspectiva complementar, ndo abordada na
Revista do BNDES seria a recuperagdo do passado conforme concebido pelos que
o viveram, a partir de narrativas daqueles que participaram ou testemunharam

determinada trajetoria, como se propde no presente estudo.
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Metodologia

Os principais itens da Metodologia referem-se: (1) a Historia oral e o estudo
de caso historico; (2) a coleta dos dados; e (3) a analise dos dados. Espera-se que
ao final deste capitulo o leitor consiga ter alguma intui¢do sobre o percurso de

pesquisa e sobre a abordagem tedrico-metodolégica utilizada.

3.1.
Historia oral e o estudo de caso historico

Em didlogo com a histdria oral teméatica e com o objetivo de estudar as
narrativas de ex-executivos do BNDES que vivenciaram a estruturagdo do SPETR,
foi adotado o método de estudo de casos historicos (Historial case studies), segundo
Emily Buchnea no livro “Handbook of Historical Methods for Management”
editado em 2023, entre outros, pela Professora Stephanie Decker.

Segundo Buchnea (2023), “estudo de caso histérico” ndo € um termo novo,
mas o uso do termo é recente. Em business history, estudos de caso foram e
continuam sendo uma abordagem dominante para explorar fendOmenos em seu
contexto. Apesar disso, em outras disciplinas de negbcios e gestdo, o uso da
abordagem € mais explicito do que em business history.

Ainda segundo a mesma autora, os estudos de caso histéricos requerem mais
interpretacdo porque hid um entendimento distinto de que o caso que estd sendo

analisado nao pode ser feito dentro dos parametros do nosso ambiente atual. Ele

> Stephanie Decker é Professora de Estratégia da Birmingham Business School, Co-Vice Presidente
de Pesquisa e PublicagGes na British Academy of Management (2022-25) e coeditora-chefe do
peridodico Business History (2019-24). Como historiadora, atuando em uma escola de negdcios, seu
trabalho se concentra na conexdo entre as ciéncias sociais e a histoéria, especialmente nos estudos
organizacionais, estratégia, negdcios internacionais e histéria (empresarial).

O Handbook of Historical Methods for Management é um compéndio de artigos que visa apoiar
pesquisadores que buscam expandir seu conjunto de ferramentas metodoldgicas de natureza
histdrica. A obra apresenta uma variedade de abordagens interdisciplinares para o estudo da
gestdo, fornece orientagBes praticas e percepgdes conceituais, além de oferecer uma visdo ampla
das técnicas histdricas aplicadas a gestao.
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precisa ser entendido dentro do contexto do passado. A distin¢ao do estudo de caso
histérico, seguindo essa linha, é se propor a uma andlise contextualizada
historicamente de determinado fendmeno. Enquanto em estudos de caso
tradicionais as unidades de anélise (unit of analysis) precisam ser demarcadas do
contexto (uma firma, uma inddstria, grupo de empresas, etc.), estudos de caso
histéricos se propdem justamente a fornecer uma explicacdo contextualizada, no
tempo e no espaco, do fendomeno estudado. O contexto, aqui, faz parte da
explicacao.

No presente estudo, pretende-se compreender ndo a letra fria de um artigo
constitucional e sim como o processo de construcdo do texto seu deu, por meio dos
personagens envolvidos e das narrativas que derivam desse contexto, em
complemento as fontes arquivisticas. O entendimento do contexto politico
econdmico e social da Assembleia Nacional Constituinte, conduzida durante o
Governo de José Sarney (1985-1990), € vital para uma analise holistica do artigo
239 da Constitui¢io Federal.

Definir um processo metodolégico preciso para estudos de caso historicos,
segundo Buchnea (2023), é desafiador devido a variedade de abordagens
disponiveis. Nesse sentido, segundo essa mesma autora, surge a micro-historia
(microhistory) como uma ferramenta poderosa ao destacar detalhes aparentemente
simples de casos especificos, que podem revelar significados mais amplos. Essa
abordagem pode ajudar no mergulho na experiéncia humana, utilizando o cotidiano
como uma lente para compreender movimentos histéricos e a agéncia individual.

Por essa razdo, escolheu-se abordar a perspectiva de ex-executivos do
BNDES que vivenciaram o seu contexto de criagdo. Por mais comuns que as
narrativas coletadas possam parecer, em conjunto com a coleta de fonte
documentais, entende-se que ha um potencial de revelar perspectivas mais amplas
relativas ao contexto. Isto €, espera-se conectar narrativas das experiéncias
aparentemente cotidianas e singulares com questdes maiores relacionadas a criagao
do artigo 239 da Constituicao Federal.

Sob o ponto de vista operacional, conforme Buchnea (2023), teriamos os

seguintes passos para elaboracio de estudos de caso histdricos:

Quadro 2 — Etapas para elaboracio do estudo de caso histdrico
| Etapas \ Comentario sobre etapa
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Etapa 1: Selecionando
um caso

Avaliar a adequacdo de um caso € crucial para
garantir que ele esteja alinhado com os objetivos do
estudo. Muitas vezes, pesquisadores ndo comegam
com a inten¢do de trabalhar com estudos de caso
historicos, mas esses estudos surgem ao explorar os
documentos. Durante a investigacdo de materiais
arquivados sobre industrias, locais ou individuos, os
objetivos podem evoluir. Arquivos podem revelar
unidades de andlise inesperadas, destacar fendOmenos
significativos ou omitir aspectos essenciais para a
narrativa histdrica.

Etapa 2: Navegando nos
documentos

A beleza da histéria dos negdcios reside na
rigorosidade da pesquisa arquivistica, onde
historiadores constroem um mosaico de informagdes
a partir de multiplas fontes para oferecer uma visao
holistica do "caso" escolhido. O arquivo, sendo uma
construcdo, molda os estudos de caso histéricos de
acordo com o que € incluido ou omitido, refletindo
as intengdes por tras da preservacao dos documentos.
Essas escolhas impactam diretamente a forma como
a historia € escrita, representando uma questdo
essencial para a pesquisa. Além disso, a histdria oral
¢ uma ferramenta importante, capturada por meio de
entrevistas ou cole¢des gravadas ao longo do tempo.
As histérias orais, quando combinadas com
documentos, ajudam a formar um estudo de caso
robusto, utilizando a triangulacdo de dados e
métodos para enriquecer a narrativa histdrica.

Etapa 3: Construindo o
estudo de caso

A triangulacdo de dados e métodos acompanha o
trabalho arquivistico, dada a diversidade de dados
disponiveis nos arquivos, os multiplos locais de
pesquisa em alguns casos e, por vezes, as lacunas que
surgem. O beneficio dos métodos historicos € o rigor
e a leitura detalhada dos documentos. O estudo de
caso histérico € uma abordagem para estruturar a
pesquisa, e, portanto, a relacdo entre método e dados
¢ fundamental. Construir o estudo de caso é sobre
juntar dados de forma logica. A triangulacdo de
métodos pode ajudar a revelar elementos ocultos e o
uso de diferentes tipos de dados pode ser necessario
para preencher as lacunas.

Etapa 4:  Extraindo
significado

Um dos principais usos do estudo de caso histdrico é
iluminar fendmenos no contexto, o que permite, por
sua vez, a teorizacdo desse contexto. Em particular,
€ nesse aspecto que os estudos de caso historicos se
distinguem dos casos longitudinais simples, devido
ao foco no contexto e a intersecdo de significados
entre a unidade de andlise e o ambiente em que ela se
encontra. Os estudos de caso podem ser teorizados de
uma forma que nos permita ver "conexdes entre
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diferentes contextos". Em certos casos, isso pode
servir para construir uma nova teoria ou validar (ou
invalidar) teorias atuais, desde que seja adotada uma

sensibilidade contextual adequada.
Fonte: Buchnea (2023). Adaptado pelo autor.

Como dito no quadro acima, na etapa 3, um passo importante na conducao de
estudos de caso historicos € a construcao do estudo de caso historico, considerando
a diversidade e a triangulacdo de dados e o método de investigacdo. E importante
esclarecer desde o inicio que, neste trabalho, ndo serd feito uso de fontes
documentais provenientes apenas de arquivos formais ou coletaneas de escritos.
Procurou-se contemplar a andlise da oralidade, uma abordagem que privilegia o
testemunho e a memoria das pessoas, permitindo uma compreensao mais rica e
direta dos eventos e experi€ncias em questao.

Na secdo 3.4, foi estruturada uma figura para descrever o protocolo utilizado
nesta pesquisa, incluindo as perspectivas da Andlise de Narrativa Temética de

Riessman (2008) e do Estudo de Caso Histérico de Buchnea (2023).

3.2.
A coleta dos dados

Os principais itens deste subtopico referem-se: (1) as fontes documentais
coletadas e (2) as fontes orais coletadas. Espera-se que esta subtdpico contribua
para que o leitor tenha uma ideia geral sobre o corpus de pesquisa utilizado e sobre

as entrevistas realizadas.

3.2.1.
As fontes documentais

Conforme Decker et al (2021), os métodos arquivisticos investigam vestigios
do passado, conhecidos como fontes, que sdo analisadas e trianguladas com outras
fontes em um processo de verificacdo. Nesse sentido, com o intuito de compor o
presente estudo, analisou-se as fontes documentais listadas nesta se¢do. As fontes
documentais s@o essenciais para este estudo, que adota a perspectiva principal da
histéria oral, pois permite a triangulacio das informacdes, cruzando e

contextualizando os relatos orais.
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As escolhas foram feitas, considerando os personagens € o contexto social e
historico de criacdo do Orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e
Renda no Brasil. Por uma questdo de organizacdo, os documentos foram

catalogados em codigos (FD).



Quadro 3 — Fontes documentais selecionadas
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Codigo

Descriciao

Tipo

Fonte

FD.1

Noticia divulgada na “Folha de Sao
Paulo” em maio de 1987 sobre pedido
de fusdo do FGTS e do PIS

Noticias

Folha de Sio
Paulo

FD.2

Ata da 297 sessdo extraordinaria da
Assembleia Nacional Constituinte, em
junho de 1988

Atas de

reunides

Camara dos

Deputados

FD.3

Dissertacdo, elaborada por uma das
personagens entrevistadas (Beatriz
Azeredo da Silva), com o titulo “Um
Estudo sobre as Contribui¢coes Sociais”

Dissertacao
de
Mestrado

UFRJ

FD.4

Projeto de Lei Elaborado (PL-2250-
1989) por José Serra para regular o
Programa de Seguro-Desemprego, o
Abono Anual e dar outras providéncias

Documento
técnico

Camara dos

Deputados

FD.5

Projeto de Lei  (PL-991-1988)
elaborado por Jorge Uequed para
disciplinar a concessdao do seguro-
desemprego e determina  outras
providéncias

Documento
técnico

Camara dos

Deputados

FD.6

Projeto de Lei (PL-1922-1989)
elaborado por Paulo Paim para instituir
o Programa do Seguro-desemprego;
dispor sobre o pagamento do Abono
Anual e dar outras providéncias

Documento
técnico

Camara dos

Deputados

FD. 7

Noticia divulgada em fevereiro de 1988
sobre estabilidade de emprego, garantia
e indeniza¢cdo compensatdria

Noticia

O Globo

FD.8

Documento elaborado em 1987 pelo
IPEA sobre a Reforma Fiscal na nova
CF

Documento
técnico

IPEA

FD.9

Proposta para a reformulacdo Sistema
Tributario efetuada, em 1987, pela
Comissao de Reforma Tributaria e
Descentralizacdo Administrativa

Documento
técnico

IPEA

FD.10

Génese do Texto da Constituicdo de
1988 preparada pelo Senado Federal,
em 2013.

Documento
técnico

Senado
Federal

FD.11

Reportagem especial aponta o0s
principais desafios do periodo.

40 anos da redemocratizacdo: crise
econdmica e nova Constitui¢do marcam
anos do Governo Sarney

Noticias

Camara dos

Deputados

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Entende-se, neste trabalho, que a dissertacdo elaborada por um dos atores
entrevistados (Professora Beatriz Azeredo da Silva) pode ser considerado um objeto
de andlise relevante para a compreensao do financiamento do programa do seguro-
desemprego, do abono salarial e de programas de desenvolvimento econdmico.

O estudo supramencionado, com o titulo de “Um Estudo sobre as
Contribui¢des Sociais”, foi submetido em 1987 ao corpo docente do Programa de
P6s-Graduagio do Instituto de Economia Industrial da Universidade Federal do Rio
de Janeiro, como parte dos requisitos necessarios a obtenc¢ao do titulo de Mestre em
Economia da Industria e da Tecnologia. A proposta defendida neste trabalho se
conecta a proposta técnica que ensejou no artigo constitucional de financiamento
do seguro-desemprego. Esse processo serd adequadamente analisado na secdo 4
desta dissertacao.

Por fim, vale mencionar que nao houve predilecdo ideoldgica dos veiculos de
midia utilizados. A “Folha de Sdo Paulo”, “O Globo” e os demais veiculos de midia
utilizados foram escolhidos apenas pela disponibilidade de informagdes sobre o

objeto de estudo analisado.

3.2.1.
As fontes orais

Com base nas leituras de artigos com temas relacionados ao Sistema Publico
de Emprego Trabalho e Renda, no Brasil, na abordagem da Historia Oral Tematica
e no networking e na experiéncia vivida pelo pesquisador, empregado da Area
Financeira do BNDES, foi criado um roteiro (Apéndice 1), com o objetivo de
facilitar a conducgao da entrevista. Com a evolucdo das conversas e considerando a
experiéncia dos entrevistados, foi esperado algum nivel flexibilidade na conducao
das entrevistas.

A partir do olhar da Histdria Oral Tematica pretendeu-se, na elaboragao deste
roteiro, focar em um recorte teméatico especifico, buscando induzir a coleta de
depoimentos detalhados e posicionados historicamente sobre o contexto € o
processo decisdrio de criagdo do or¢camento do Sistema Publico de Emprego,
Trabalho e Renda no Brasil. Além disso, foram acrescentadas perguntas sobre a
formacao intelectual, trajetéria académica e profissional do entrevistado, bem como

sobre a relacdo do entrevistado com a criagdo do orcamento do SPETR, com
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objetivo de entender com profundidade o lugar de fala e o posicionamento de cada
narrador.

A despeito de ndo se adotar aqui do uso da perspectiva Dialdgica ou
Performatica, como permite Riessman (2008), este roteiro ndo foi preparado para
servir como uma lista restrita e exaustiva sobre a conversa com o entrevistado. Este
roteiro foi construido para ser utilizado como “guia”. Admitiu-se, portanto, certa
gestdao do entrevistador a respeito de outras questdes emergentes ou da nao
aplicacdo de alguma pergunta.

A selecdo dos sujeitos de pesquisa foi dada pelo networking profissional do
autor desse trabalho e pela importancia, também na perspectiva do autor desse
estudo, da experiéncia da burocracia técnica e administrativa na concep¢ao do
SPETR. Os narradores escolhidos foram ex-executivos do BNDES, que viveram ou
tiveram contato com o contexto de criacdo do Orcamento do Sistema Publico de
Emprego, Trabalho e Renda no Brasil. Admite-se que a experiéncia da burocracia
e o conhecimento dos “bastidores” € de extrema relevancia para formagao de uma
perspectiva mais ampla sobre o tema deste trabalho. Nesse sentido, entdo, foram
entrevistadas as pessoas abaixo que se encaixavam no perfil definido, conforme

abaixo:

* Beatriz Azeredo da Silva (“Bia”)

Doutora em Economia pelo Instituto de Economia da Universidade Federal
do Rio de Janeiro (UFRJ) e professora no mesmo instituto. Foi Diretora de
Responsabilidade Social e Relacdes Publicas da TV Globo. Foi Assessora Técnica
na Assembleia Nacional Constituinte, na Comissido da Ordem Social, e do Sistema
Tributario, Orcamento e Financas, atuando na regulamentacdo das politicas
publicas, em especial na lei do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e suas
legislacdes posteriores que estruturaram as politicas publicas de emprego no pais
(seguro-desemprego, formacdo e intermediacio da mao de obra). Foi
Superintendente e Diretora das Areas de Desenvolvimento Social, Infra-Estrutura
Urbana e Planejamento do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES), no periodo 1996/2002. E lider-parceira da Avina e Senior Fellow
do Synergos. Foi Diretora do Centro de Estudos de Politicas Publicas (CEPP), e
também do Instituto Desiderata de 2003 a 2011.
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¢ José Roberto Afonso (“Z¢”)

Economista e contabilista. Investigador e Pds-doutorado em Politicas
Publicas do Centro de Administragcdo e Politicas Publicas, do Instituto Superior de
Ciéncias Sociais e Politicas - ISCSP, da Universidade de Lisboa. Professor do curso
de Doutorado do Instituto de Direito Pablico - IDP. Doutor em Ciéncias
Econdmicas, com concentragdo em Economia Social e do Trabalho, pela
Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP) em 2010, bem como Mestre em
Economia, na 4rea de Industria e da Tecnologia, pela Universidade Federal do Rio
de Janeiro (UFRJ) em 1989. Professor do Instituto Brasiliense de Direito Publico -
IDP. Ex-superintendente do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social - BNDES. Sécio fundador das empresas de consultorias no Brasil
(FINANCE, desde 1993, e FINANCE Estudos, desde 2020); de empresa de
desenvolvimento de solucdes tecnoldgicas em Portugal (3i, desde 2019); e
sociedade de participacdes (Afonso & Bevilaqua, desde 2020). Consultor
econOmico, fiscal e financeiro, especializado em finangas publicas, federalismo
fiscal e governanca publica, inclusive em projetos para entidades governamentais e

organismos multilaterais.

¢ [sac Roffé Zagury (Isac)

Nasceu no Rio de Janeiro, em 3 de junho de 1951. Formou-se em Economia
pela Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro e concluiu o mestrado em
Administracdo de Empresas na mesma Universidade. Entrou no BNDES na area
financeira, atuando principalmente na area de captagdo de recursos no exterior e
alcancou os cargos de Superintendente Financeiro e de vice-presidente. Trabalhou
no Ministério da Fazenda como responsavel pela gestdo da divida publica. Apds

anos no BNDES, atuou também na Aracruz Celulose.

As entrevistas foram gravadas e transcritas para andlise e a maior parte dos
encontros ocorreu em ambiente virtual, dado que alguns dos entrevistados nao
reside no Rio de Janeiro (alguns fora do Brasil, inclusive). Por uma questao de

organizacao, as transcri¢des das entrevistas foram catalogadas em cédigos (E).



Quadro 4 — Lista de entrevistas realizadas em formato remoto

Cédigo | Data Entrevistados Duracao
E.1 22/08/2024 | José Roberto Afonso 00:28:54
E.2 02/09/2024 | José Roberto Afonso 00:38:14
E.3 25/09/2024 | José Roberto Afonso 00:25:50
E.4 10/01/2025 | Beatriz Azeredo 00:16:36
E.5 16/01/2025 | Beatriz Azeredo 00:57:20
E.6 16/01/2025 | Isac Zagury 01:15:20

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Em adi¢@o as entrevistas realizadas pelo autor deste estudo, utilizou-se de

colecdes de histdrias orais gravadas ou entrevistas geradas ao longo do tempo. Por

uma questdo de organizacgdo, as transcri¢des das entrevistas foram catalogadas em

codigos (FO).

Quadro 5 — Fontes orais selecionadas

legado de seu Governo
(Homenagem de 90 anos)

Cédigo | Descricao Tipo Fonte

FO.1 Transcricio de entrevista com | Entrevista | BNDES
José Roberto Afonso sobre a
proposta do Fundo de Amparo ao
Trabalhador

FO.2 Entrevista com José Sarney sobre | Entrevista | Agéncia Senado
criacdo do seguro-desemprego

FO.3 Entrevista com senador José | Entrevista | Arquivo do Senado
Serra sobre sua participacdo na (Programa de
Assembleia Nacional Histéria Oral da
Constituinte de 1987-1988 ANC)

FO.4 Entrevista de Beatriz Azevedo, | Entrevista | Folha de Sdo Paulo
na “Folha de Sao Paulo” em
agosto de 1987, sobre
estabilidade do emprego na
Constituinte

FO.5 Entrevista de Walter Barelli, na | Entrevista | Folha de Sdo Paulo
“Folha de Sao Paulo” em julho
de 1988, sobre o tratamento dado
ao desemprego na Constituinte
Entrevista com senador Paulo | Entrevista | Arquivo do Senado

FO.6 Paim sobre sua participacdo na (Programa de
Assembleia Nacional Histéria Oral da
Constituinte de 1987-1988 ANC)

FO.7 Entrevista com José Sarney sobre | Entrevista | Agéncia Senado
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FO.8 Discurso do Deputado Luis | Discurso Camara dos
Inécio Lula da Silva, por conta da Deputados
promulgacdo da Constituicdo
Federal

Fonte: Elaborado pelo autor.

A escolha deliberada dos trés entrevistados na pesquisa deveu-se a
necessidade especifica de coleta de relatos que representasse a contribui¢ao de ex-
executivos do BNDES que conviveram com o contexto de criacdo do Or¢camento
do SPETR no Brasil. O Fundo de Trabalhador e o BNDES possuem uma relagao
muito singular e esse recorte permitiu uma analise rica e especifica das experiéncias
desses empregados. Desta forma, o nimero de trés entrevistados na pesquisa nao
deve ser visto sob uma perspectiva quantitativa, mas qualitativa. A histéria oral visa
aprofundar a compreensdo de um fendmeno por meio de narrativas detalhadas e
pessoais, priorizando a profundidade das investigacdes. Adiciona-se a isso o fato
do trabalho ter contado com fontes orais e documentais complementares, que

formaram o corpus completo da pesquisa.

3.3.
A analise dos dados

A inten¢do desse estudo, como ji mencionado, foi compreender a
constitucionalizacdo do financiamento do programa do seguro-desemprego, do
abono salarial e de programas de desenvolvimento econdmico, na perspectiva de
ex-executivos do BNDES que vivenciaram a criacao desse sistema.

Para lograr este proposito é necessario elucidar, inicialmente, a visdo de
mundo e a forma de constru¢do do conhecimento que fundamenta as escolhas
metodoldgicas feitas nessa dissertacao.

Entende-se, aqui, que organizacdes sdo entidades construidas narrativamente.
Essa afirmacdo pode parecer forte, a primeira vista, levando em consideracdo o
aspecto aparentemente ‘‘formal” e pelo conjunto de regras que regem as
institui¢des. Seja para construcido, pelas liderancas, de um sentido estratégico, seja
como ambiente em que colaboradores processam complexidades e incertezas do
ambiente organizacional, é razodvel supor que ha uma intencionalidade ou, ao

menos, uma funcao subjacente aos processos narrativos nas organizacoes.
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Entendendo a natureza do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no
Brasil e diante de uma breve e retrospectiva da construcao institucional do SPETR,
admite-se, na perspectiva do autor, que ha uma constru¢@o narrativa, normatizada
em momentos a posteriori. H4, aparentemente, um ciclo de construcao de sentido
por meio de narrativas e de regulamentacdo de temas. Seja por meio das diversas
constituintes, seja pela internalizacdo de temas de politicas sociais em decretos €
leis, entende-se aqui que se trata de uma resposta a um determinado contexto
politico, econdmico e social.

Nesse contexto, viu-se na Narrative Analysis, a partir de Riessman (2008),
uma oportunidade de entender melhor a constru¢iao da criacdo do Or¢camento do
SPETR no Brasil, na perspectiva de ex-executivos do BNDES que vivenciaram a
estruturagio desse sistema.

Narrativa € um conceito fluido e dificil de ser definido permanentemente.
Apesar de ser possivel ter uma boa intuicdo do termo, parece razodvel supor que
sempre havera alguma tensdo no conceito de forma a adequa-lo a determinado
contexto ou situacao.

Riessman (2008) se alinha a essa perspectiva menos rigida ao comentar que
o termo narrativa “carrega muitos significados e € utilizado de vérias maneiras por
diferentes disciplinas”, muitas vezes, inclusive, de forma intercambiavel com
"histéria". E preciso, assim como os economistas fazem com a elasticidade- preco
da demanda, compreender e aceitar que “narrativa” € um conceito que possui
alguma flexibilidade. Tentar definir o termo de forma inalteravel € tdo eficiente
quanto tomar sopa com um garfo.

No contexto trazido por Riessman (2008), a narrativa pode ser vista como
uma forma de conectar eventos em uma sequéncia que é consequente para a agao
posterior e para os significados que o narrador deseja que os ouvintes retirem da
histéria. De outra forma, narrativa pode ser entendida como uma forma de
comunicacdo estratégica, funcional e intencional, usada para construir identidades,
promover a¢do e mobilizacdo politica e alcancar determinados objetivos.

Conforme destaca Riessman (2008), ha quatro abordagens de utilizacdo da
analise de narrativas, sucintamente resumidas abaixo:

a) Andlise de Narrativa Tematica: Esta abordagem foca no contetido e

examina "o que" € falado ou escrito em uma narrativa, identificando e
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explorando os temas subjacentes que emergem das histdrias contadas pelos
participantes;

b) Anéalise de Narrativa Estrutural: Em contraste com a analise de narrativa
tematica, a analise de narrativa estrutural se concentra em "como" uma
histéria é contada, examinando a forma e a estrutura da narrativa, incluindo
elementos como orientacdo, complicacdo, avaliagdo, resolucdo e a coda;

¢) Anélise de Narrativa Dialogica ou Performatica: Esta abordagem examina
como a fala entre os interlocutores é produzida e realizada como narrativa,
com o pesquisador desempenhando um papel ativo na coleta e anélise dos
dados; e

d) Anélise de Narrativa Interpretativa Visual: A analise de narrativa visual é
uma abordagem de pesquisa que se concentra na interpretacdo e
compreensdo de imagens como fontes de dados. No contexto da andlise de
narrativas, a andlise visual envolve a interpretacio de imagens, como
fotografias, pinturas, desenhos, videos, entre outros, juntamente com as

palavras dos criadores das imagens.

O método escolhido para a analise dos dados foi a Andlise de Narrativa
Tematica, conforme por Riessman (2008). Essa escolha se deu por entender que a
andlise de narrativa tematica poderia contribuir para a realizacdo da referida
pesquisa com uma perspectiva metodologica util para a andlise dos dados
qualitativos coletados, identificando e codificando os temas e padrdes que surgem
das histérias contadas pelos participantes a respeito da criacdo do or¢camento do
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil. Essa é uma abordagem
de pesquisa que se concentra na identificacdo e exploragdo dos temas subjacentes
que emergem das histdrias contadas pelos participantes da pesquisa e examina "o
que" € falado ou escrito em uma narrativa.

Entende-se que a Anélise de Narrativa Tematica em conjunto com a Histdria
Oral Tematica, no contexto da presente pesquisa, permite a identificagao de padroes
e temas recorrentes nas histdrias contadas pelos entrevistados, categorizando e
desvendando valores e prioridades subjacentes ao fendmeno pesquisado.

Ainda, vislumbrou-se que essa abordagem seria particularmente valiosa em
pesquisas de historia oral tematica, onde o foco recai sobre a exploragdo de temas

especificos, suportando a adequada organizacio e categorizacdo do conteido em
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torno de temas relevantes, ampliando a profundidade do tema estudado no presente
trabalho e reconhecendo a diversidade de interpretacdes e experiéncias relacionadas
ao tema em questao.

A operacionalizacdo da andlise de narrativa foi feita a luz do modelo de
Riessman (2008) apresentado no quadro abaixo e considerando as particularidades

do tema pesquisado.

Quadro 6 — Operacionalizacdo da Anélise de Narrativas

Etapas Atividades
Investigacdo Preliminar * Andlise preliminar do Corpus;
Aprofundamento e Escolha de material relevante do

Corpus para responder as perguntas
de pesquisa;

* Agrupamento de narrativas
relevantes para o estudo com base
nas perguntas de pesquisa;

Analise de Narrativas * Identificagdo da forma da narrativa;
e Identificacio da audiéncia da

narrativa;
* Identificacgdo do propdsito da

narrativa;

¢ Identificacdo da sucessao de eventos
presentes na narrativa;

* Identificagdo de histdrias presentes
na narrativa;

e Identificacio de lacunas e
inconsisténcias na narrativa;

e Identificacdo de narrativas
preferenciais,  alternativas  ou
contranarrativas;

Escrita * Producdo escrita da andlise das

narrativas selecionadas;

Fonte: Riessman (2008)

Para essa andlise, usou-se o software MAXQDA, um software académico
para analise de dados qualitativos. A ferramenta possibilita celeridade na anélise de
diferentes tipos de dados, estruturados ou ndo estruturados, como analise de
conteido, entrevistas, arquivos com diferentes tipos de midia

(dudio/video/imagem), dados de redes sociais, entre outras possibilidades. Para esta
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pesquisa o uso do MAXQDA foi essencial, pois permitiu melhor organizaciao dos
documentos, cddigos e temas.

Importante destacar que esse trabalho guarda uma particularidade importante
ao conectar historia oral e andlise de narrativa tematica. Dessa forma, o protocolo
disponibilizado no quadro acima precisou ser aplicado considerando contexto
especifico alinhado a profundidade e densidade inerentes a pesquisa historica em

administracao.

3.4.
O protocolo de pesquisa adotado

O objetivo desta secdo € expor o protocolo de andlise adotado neste estudo.
Essa transparéncia € essencial, pois a pesquisa emprega uma abordagem singular
ao confrontar perspectivas diversas de andlise e colecio da dados. Como ji
mencionado ao longo desta pesquisa, as seguintes escolhas metodoldgicas foram
realizadas:
1. O design de pesquisa adotado foi o Estudo de Caso Histérico, a partir da
metodologia proposta por Buchnea (2023);
2. Os dados foram coletados com base na abordagem tedrico-metodologica
da historia oral, incluindo transcri¢cdes de entrevistas realizadas pelo autor,
além de fontes orais e documentais selecionadas; e
3. Os dados foram analisados por meio do método de Anélise de narrativa

tematica de Riessman (2008).

Para administrar a utilizacao dessas trés perspectivas, foi necessario estruturar
um protocolo de pesquisa que integrasse a esséncia de cada uma delas, com especial
atencdo para a singularidade dos protocolos da Anélise de Narrativa Tematica de
Riessman (2008) e do Estudo de Caso Histérico de Buchnea (2023). A
complexidade de combinar esses métodos diferentes exigiu uma abordagem
cuidadosa, garantindo que as particularidades de cada uma fossem respeitadas e

aproveitadas de maneira sinérgica.
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A analise de narrativa tematica, isoladamente, tenderia a ser mais
“conteudista”®, focando-se na identificaciio e interpretacio de temas de forma
isolada, sem considerar adequadamente o contexto e as inter-relacdes entre os
elementos da narrativa. Ao juntar essas abordagens, os c6digos e temas emergiram
de forma mais contextualizada e abrangente, ampliando a capacidade de captar as
nuances do estudo, a0 mesmo tempo em que proporcionaram um olhar amplo do
objeto de pesquisa.

Diante do exposto, resume-se abaixo o modelo de anélise utilizado:

Figura 1 — Protocolo de pesquisa utilizado

Etapa 1: Selecionado Etapa 2: Navegando Etapa 3: Construindo Etapa 4: Extraindo
0 caso nos documentos 0 estudo de caso significado

1.Selecionar o caso de 1.Escolher e analisar 1.0rganizar os 1.Avaliar relagao entre a
estudo preliminarmente o documentos de forma unidade de analise e o
Corpus légica e visualizar contexto
2.Avaliar adequacéo do “mosaico”
caso aos objetivos do 2.Avaliar histdria oral 2.Refletir sobre sentido
estudo como ferramenta 2.Escolher ferramenta, das categorias criadas
complementar e fonte codificar segmentos de anteriormente e
de triangulagao texto e construir narrativa a ser criada

3.Permitir que o estudo

de caso histérico seja categorias tematicas

retroalimentado pela 3.Concluir corpus 3.Escrever analise das
andlise documental relevante para pesquisa 3. Escolher narrativas narrativas selecionadas
com fontes orais e relevantes para o
documentais estudo com base nas

4.Revisar de forma critica
e reflexiva a narrativa:
Propésito, implicagaes,
lacunas, viés,
inconsisténcias e
narrativas alternativas

perguntas de pesquisa

Fonte: Elaborado pelo autor, a luz de Riessman (2008) e Buchnea (2023).

3.5.
Limitac6es do método

Os dados fundamentais para esta pesquisa foram coletados virtualmente com
as pessoas entrevistadas. A andlise desses dados foi conduzida levando em
consideragdo as complexidades e reflexdes instigadas pelo tema em questdao. As
interpretagdes e padrdes resultantes foram meticulosamente analisados com base na
reflexividade do pesquisador. De todo modo, ndo € possivel afastar por inteiro todo
e qualquer viés ou visdo de mundo do autor deste trabalho, empregado do BNDES

que atua com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador.

6 Sem juizo de valor, o termo “conteudista” refere-se a uma abordagem focada nos temas de
maneira superficial, sem analisar as inter-relagdes ou o contexto mais amplo. No caso da presente
pesquisa, utilizar apenas a Andlise de Narrativa Tematica, sem a perspectiva da Histéria Oral e os
moldes do Estudo de Caso Historico, poderia levar a uma analise descontextualizada da criagdo do
orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil.
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A abordagem adotada destaca, entdo, a subjetividade do pesquisador,
especialmente sob a perspectiva do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), evidenciando um viés especifico que necessita ser
declarado e manejado com a reflexividade adequada no contexto da realizacdo do
presente estudo.

Trata, portanto, de uma histéria sobre a criacdo do Orcamento do Sistema
Publico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil, diferente da histdria oral sobre a
criacdo do Or¢amento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil,
na medida que se adota um recorte especifico, ndo aleatdrio e restrito de narradores.

Adicionalmente, o estudo qualitativo, com uma perspectiva histdrica, esta
focalizado no periodo de 1987 a 1988. Contrariamente, ndo ha a realizacao de um
estudo longitudinal, o que poderia fornecer uma andlise mais abrangente das
transformagdes ao longo do tempo.

Outrossim, a andlise de narrativa enfrenta pelas suas caracteristicas uma
limita¢do quanto a generaliza¢ao “a moda positivista” pois sua natureza qualitativa
e foco em particularidades induz a aplicagao de olhar metodoldgico especifico, que
demanda um certo cuidado para refletir sobre a aplicabilidade dos resultados diante
de diferentes contextos organizacionais.

Por fim, restringe-se aqui na linguagem como meio de expressao, com foco
no conteido, como propde a Narrative Analysis, a partir de Riessman (2008). Nao
serdo examinados aqui "como" a histéria € contada e nem seri adotada uma
perspectiva essencialmente dialdgica, com o pesquisador desempenhando um papel

ativo na coleta e analise dos dados.
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Analise e interpretacao dos dados

Os principais itens deste capitulo referem-se: (1) a Codificacdo e definicdo
dos eixos tematicos, (2) & Analise end6gena do processo de criacdo do Orcamento
do SPETR e (ii) a Anélise da conexao entre os eixos tematicos sob uma abordagem
sistémica e negocial. Espera-se contribuir para que o leitor obtenha uma soélida
intuicdo sobre o processo de Criagdo do Orcamento do Sistema Publico de
Emprego, Trabalho e Renda no Brasil, a partir do ponto de vista do autor deste

trabalho.

4.1.
Codificacao e definicao dos eixos tematicos

Dado o exposto, para essa pesquisa, do corpus estudado, foram selecionadas
para anélise aprofundada entrevistas e documentos que ajudam a compreender o
contexto de criacdo do Orcamento do Sistema Publico de Empregado, Trabalho e
Renda no Brasil. Foram coletadas também entrevistas com atores que vivenciaram
o fendmeno analisado. O material foi analisado a luz da andlise de narrativa
tematica (Riessman, 2008). Para cada documento ou transcri¢cao estudado, foram
gerados codigos de acordo com as narrativas apresentadas. Segmentos de texto
foram transformados em codigos que, por sua vez, foram agrupados em 7 eixos
temadticos criados a posteriori, a partir da anélise das narrativas’.

Para a categorizacao tematica, os cddigos foram agrupados de acordo com a
sua afinidade e contexto, compondo as principais narrativas relacionadas ao
processo de criacdo do Orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e

Renda no Brasil. Os eixos tematicos desenvolvidos foram:

v Eixo 1 - Ambiente politico e social

v Eixo 2 - Engajamento intelectual
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v" Eixo 3 - Mapeamento de interesses

v" Eixo 4 — Engajamento politico

v Eixo 5 - Formulagéo da proposta

v" Eixo 6 - Contranarrativas e resisténcias

v" Eixo 7 - Promulgagio da Constituicdo Federal de 1988

O primeiro eixo, Ambiente politico e social, estabelece o pano de fundo
histérico e institucional, destacando os fatores que influenciaram a concepcao do
orcamento. Em seguida, o Engajamento Intelectual (eixo 2) contempla o inicio da
participacdo de especialistas e académicos na formulacdo de diretrizes,
evidenciando o papel da articulagdo técnica na criagcdo do Or¢camento do Sistema
Publico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil.

O Mapeamento de interesses (eixo 3) sistematiza as andlises e problemas que
justificaram a necessidade de estrutura¢do do orcamento, identificando desafios e
oportunidades no financiamento das politicas publicas voltadas ao emprego e a
renda.

O eixo 4 (Engajamento politico) desempenha um papel central na constru¢io
do Orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, pois reflete o
intenso processo de engajamento e preparacdo para o convencimento entre os
diversos atores envolvidos. A complexidade desse eixo reside na necessidade de
conectar engajamento técnico e politico a fim de equilibrar diferentes interesses
institucionais, garantindo que a proposta orcamentaria ganhasse legitimidade e
viabilidade dentro do contexto politico da época.

O eixo 5 (Formulagao da Proposta) da concretude ao processo, materializacao
a proposta inicial de alocacdo de recursos e mecanismos de distribui¢do do
orcamento. Nesse contexto, foram debatidos elementos essenciais, como a
definicdo de um mecanismo contraciclico, a determinacido de fontes de recursos
para o seguro-desemprego e a proposta de utilizacdo do PIS-PASEP e do FGTS
para seu financiamento. Contudo, o percurso ndo ocorre sem embates, e o Eixo 6 -
Contranarrativas e Resisténcias - tratou das disputas e posicionamentos contrarios,
que desafiaram e remodelaram a proposta ao longo do tempo.

A promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988 (eixo 7) marca um ponto de

inflexdo, conferindo o novo marco juridico e institucional as politicas publicas de
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trabalho e renda. Aqui, ocorre a formalizacdo da criacdo do Or¢camento do Sistema
Puablico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil.

A estruturacdo por eixos apresentada buscou representar a complexidade e a
evolucdo do processo negocial, desde a contextualizacdo inicial até a efetivacdo
institucional do orcamento. Isto é, a partir de uma leitura de Ambiente Politico e
Social (eixo 1), hd um engajamento técnico (eixo 2) e Mapeamento de interesses,
incluindo diagnéstico dos problemas, desafios e oportunidades existentes (eixo 3).
Todo repertério construido € engajado politicamente (eixo 4) e chega-se a uma
proposta alinhada politica e tecnicamente (eixo 5). As contranarrativas e
resisténcias sdo apresentadas (eixo 6) e apds alguma desidratacdo da proposta,
chega-se ao texto que temos materializado na Constituicdo Federal (eixo 7).

Na proxima sec¢ao, sera detalhado o processo de criacdo do orcamento do
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil, a partir dos segmentos
codificados mais relevantes referentes aos codigos que compuseram OS €iXo0s

estabelecidos.

4.2.
Analise enddgena do processo de criacao do Orcamento do SPETR

Eixo 1 - Ambiente politico e social

Cédigo - Redemocratizacao e Governo Sarney: “Constituicdo é a regra do jogo,

ndo ¢ resultado de partida”.

Para entender adequadamente o processo de criagao do or¢amento do Sistema
Publico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil, € importante entender um pouco
sobre o ambiente politico e social da época.

No periodo de instauracdo da Assembleia Nacional Constituinte, em 1987, o
Brasil passava por um momento de transicao politica significativa, apés o fim da
ditadura militar. Com a aproximacao de 1988, comecava a se preparar a convocagao
da Assembleia que visava elaborar uma nova Constituicdo. Nesse cenario, figuras

como Ulysses Guimardes® ganharam destaque, e a ideia de uma nova Carta foi

& Nascido em 1916, em Rio Claro (SP), foi professor, advogado e um longevo parlamentar do Brasil,
com 11 mandatos consecutivos como deputado federal (1951-1995). Presidiu a Camara dos
Deputados em trés periodos e a Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988), sendo responsavel
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defendida, embora houvesse ceticismo por parte de alguns. A elei¢do de Tancredo
Neves’ para a presidéncia e a subsequente ascensdo de José Sarney!®, apds a morte
de Tancredo, marcaram a mudanga de regime democratico, com Sarney mantendo
compromissos com as for¢as de oposi¢do e, em parte, legitimando o processo da
Constituinte como uma forma de atender as expectativas de mudanca politica e

social do pais.

Em entrevista recente, com o senador José Serra!! (FO.3), sobre sua
participacdo na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, destaca-se a

seguinte transcri¢ao:

"Eu jd me preocupava com isso. Quando eu voltei ao Brasil, o regime ndo era mais
uma ditadura, digamos, cerca de 1978, 1979, mas jd se preparava para a
Constituinte. Foi entdo que eu conheci Ulysses, tornei-me até seu assessor em muitas
coisas, e era a ideia da Constituinte, com a qual nunca me entusiasmei: "Ah, vamos

pela promulgacdo da Constituicdo de 1988. Foi Ministro da Industria e Comércio em 1961 e
presidente do Parlamento Latino-Americano (1967—-1968). Morreu em 1992, em um acidente
aéreo.

% Politico mineiro nascido em 1910, foi vereador, deputado estadual e federal por cinco mandatos,
além de senador entre 1979 e 1983. Exerceu cargos importantes como Ministro da Justica (1953—
1954), Diretor do Banco do Brasil, Secretario de Finangas de Minas, Presidente do BNDE (atual
BNDES) e Primeiro-Ministro no regime parlamentarista de Jodo Goulart (1961-1962). Foi eleito
governador de Minas em 1982 e, em 1985, venceu a eleicdo presidencial pelo Colégio Eleitoral,
apos 21 anos de regime militar. Faleceu, por doenga, antes de sua posse, em 21 de abril de 1985.

10 Advogado nascido em Pinheiro (MA), em 1930, iniciou sua carreira como oficial judiciario e
professor universitario. Foi deputado federal (1956—1966), lider da UDN e vice-presidente nacional
do partido. Com o regime militar, ingressou na Arena e foi governador do Maranhao (1966—1970)
e senador (1971-1985). Presidiu a Arena e depois o PDS, sendo figura central do partido governista.
Em 1984, rompeu com o regime e integrou a Frente Liberal, sendo eleito vice-presidente na chapa
de Tancredo Neves. Com a morte de Tancredo, assumiu a Presidéncia da Republica em 21 de abril
de 1985. Também foi membro da Academia Brasileira de Letras.

11 José Serra nasceu em 1942, em S3o Paulo. Engenheiro civil, teve forte atuacdo estudantil como
presidente da UNE. Apds o golpe de 1964, exilou-se na Franga, Chile e EUA, onde se doutorou em
Economia por Cornell e lecionou em Princeton. De volta ao Brasil em 1978, foi professor,
pesquisador do Cebrap e secretario de Economia e Planejamento de Sdo Paulo no governo
Montoro. Eleito deputado federal em 1986 pelo PMDB, destacou-se na Constituinte como relator
da Comissdo do Sistema Tributdrio, Orcamento e Financgas, tendo o maior indice de emendas
aprovadas. Participou ativamente da construcdo do capitulo da Ordem Econ6mica e Financeira da
Constituicdo de 1988. Para construir o seu relatério, reuniu especialistas da iniciativa privada, da
academia e do governo, além de parlamentares de diversos partidos para debater e negociar os
temas mais relevantes.
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fazer uma nova Constituicdo.". Como parte da transicdo, foi eleito Tancredo, e
Sarney assumiu, porque o Tancredo morreu, mas o Sarney manteve os
compromissos com as forcas de oposicdo —, a questdo da Constituinte virou algo
como "olhem at, estamos obedecendo ao nosso programa.”

O ceticismo percebido no texto acima € reforcado novamente em outro trecho
da mesma entrevista (FO.3):

"Ficou como a ideia da salvacdo nacional. Era isso que eu temia, porque ndo se faz
salvacdo nacional com o Texto Constitucional. Constituicdo é a regra do jogo, ndo
¢ resultado de partida. Eu ndo sei se fica claro, mas a minha era uma posicdo mais
heterodoxa."

Apesar do entdo Deputado José Serra ter sido um ator politico relevante para
a construcdo do texto constitucional, fica evidente a postura, até entdo, resistente
do José Serra, criticando a ideia de que a Constitui¢do seria uma "salvacdo
nacional", de forma que o texto deva servir naturalmente como a estrutura que
organiza o funcionamento do Estado, mas ndo como a solucdo para os problemas
do pais. Isto é, o verdadeiro progresso deveria vir da implementacdo efetiva de
mudancas e nao de um “simples” texto constitucional.

Importante destacar que José Serra ainda levanta dividas sobre o genuino
interesse de Tancredo Neves na elaboracdo de uma nova Constituicio Federal
(FO.3):

"Vou dar um exemplo, que era inevitdvel. Pela Constituicdo de 1967, um Deputado
ndo podia propor emendas ao Orgcamento. Vocé acha que isso iria permanecer num
pais redemocratizado, com Congresso? Agora, tinha que se fazer isso direito. A
Constituigdo fez direito. Entdo, ia ter que mexer mesmo, era inevitdvel, mas se podia
pegar meia dizia de pontos e refazer... Eu acho que era o que o Tancredo queria."

Esse trecho expde uma tensdo central na discussdao sobre o interesse do
Governo de Tancredo na Constituicdo de 1988. Por um lado, ha a necessidade de
reformar um sistema herdado da ditadura militar, como a limitacdo de poderes do
Congresso, representada pela proibicao de emendas ao Or¢camento. No entanto, ao
mesmo tempo, o comentario de José Serra revela uma preocupagao com 0 processo
de reformulacdo da Constituicdo, que poderia ser feito de forma mais pontual e
cirdrgica, em vez de uma reestruturagdo profunda.

O fato de Tancredo Neves querer, a priori, mudangas limitadas, ao invés de
uma revis@o mais ampla, indica um dilema sobre até que ponto a Constituicao
deveria ser uma verdadeira ruptura com o passado autoritirio ou se deveria ser uma

adaptacdo gradual. Esse ponto problematiza o equilibrio entre a necessidade de
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democratizacdo e a cautela em evitar mudangas excessivas que pudessem gerar
instabilidade, questionando a magnitude desejada para o movimento de elaboracdo
de um novo texto constitucional, em um contexto tdo delicado.

Na transcricdo abaixo (FO.3), José Serra é mais assertivo no desejo de
Tancredo Neves para a Constituinte:

"Mais ainda: como eu convivi com o Tancredo bastante, as vésperas da eleicdo dele,
uma vez que ele tinha me convidado para coordenar o programa de governo dele —
e eu coordenei - fizemos um programa de governo genérico, em linhas gerais —, eu
sabia que ele ndo convocaria a Constituinte."

Nessa mesma linha, ao relatar o seu papel na Constituicdo Federal (FO.8), o
entdo Presente José Sarney reforca ndo ter participado da elaboracido do programa
de governo e da constitui¢ao do ministério, como o entdo Deputado José Serra.

"Muitos governantes governaram em tempo de bonanga; outros, em tempo de
escassez; outros, em tempo de guerra. Eu governei num tempo em que a historia
brasileira se contorcia. O Brasil saia de um regime autoritdrio e entrava num regime
de plenitude democrdtica, porém com as vicissitudes dessa transicdo, isto é, a morte
de Tancredo Neves, e o fato de eu ter assumido a Presidéncia da Repiiblica sem ter
participado da elaboracdo do programa de governo e da constituicdo do ministério.
Eu ndo sabia quais compromissos Tancredo havia firmado."

A declaragdo acima reflete um pouco sobre a complexidade e os desafios
enfrentados por José Sarney ao assumir a presidéncia do Brasil, em meio a um
periodo de transic@o delicada da ditadura militar para a democracia. A mencdo a
"governar num tempo em que a historia brasileira se contorcia" evidencia a tensao
desse momento, marcado pela instabilidade politica e pela incerteza quanto aos
rumos do pais.

Conforme comentado, Sarney destaca que, apesar de entrar no poder apos a
morte de Tancredo Neves, ele ndo participou da formulacdo do programa de
governo e da composicao do ministério, o que o colocou em uma posi¢do dificil,
sem pleno conhecimento dos compromissos assumidos por seu antecessor. Todo
esse contexto revela a vulnerabilidade de Sarney ao lidar com as expectativas
politicas e sociais de diferentes grupos, especialmente em um momento de transicao
politica e sem uma base sélida e claramente definida.

Tudo isso traz desafios de legitimag¢do para o entdo Presidente Sarney,
conforme documentac¢ao disponivel na agéncia de noticias da camara dos deputados

(FD.11):
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“Como o proprio Sarney explica, o primeiro ano foi quase todo empregado para
construir legitimidade para seu governo. Além de ter sido eleito de forma indireta,
juntamente com Tancredo, Sarney era remanescente do partido que deu apoio aos
governos militares, a Arena. Tudo isso fazia que houvesse muita desconfianca sobre
o que esperar dele na Presidéncia”

O trecho destaca os desafios enfrentados por José Sarney ao assumir a
Presidéncia em 1985, pois ele chegou ao cargo apos a morte de Tancredo Neves,
sem ter sido eleito diretamente pela populacdo, e tinha ainda um histérico ligado a
Arena, partido que apoiou o regime militar, o que gerava desconfianca sobre suas
intencdes. Diante disso, seu primeiro ano de governo foi dedicado a construir
credibilidade e demonstrar compromisso com a transi¢ao democrética.

Essa tese de construcdo de legitimidade aparece novamente em outro trecho
(FD.11):

“Sarney contou um pouco desse periodo em entrevista ao Correio Braziliense.
“Para me legitimar que eu abri todas as frentes, fiz anistia para os sindicalistas
todos, os partidos que estavam na clandestinidade, eleicdo para todos os municipios
de seguranca nacional, e eleicdo para as capitais. Até o Ulysses me procurou: ‘oh,
Sarney, como é que vamos fazer eleicdo com esses problemas todos que vamos ter?’
E digo: ‘Ulysses, o Tancredo podia retardar, porque ele tinha um capital politico
muito grande, mas eu estou em processo de legitimacdo e tenho que fazer
imediatamente isso.”

Os desafios de legitimacdo enfrentados por José Sarney ao assumir a
Presidéncia em 1985 também podem ser fundamentados na diferenca de capital
politico entre ele e Tancredo Neves. Enquanto Tancredo era amplamente
reconhecido como lider da transi¢do democratica e possuia forte apoio popular e
politico, Sarney, além de nao ter sido eleito diretamente, carregava o histérico de
sua ligagdo com a Arena. Consciente dessa fragilidade, Sarney adotou medidas
rapidas para consolidar sua legitimidade. Esse € o contexto do Governo Sarney,
responsdvel pela criacdo do seguro-desemprego, em 19862 e pela Constituicio
Federal de 1988.

Importante destacar o volume de greves do Governo Sarney (FD.11), dado o
maior fortalecimento da forca sindical:

“Com o fim do periodo militar, e depois das mobilizacdes por redemocratizacdo
durante a primeira metade da década de 1980, a sociedade brasileira estava

12 Como j& comentado, por meio do Decreto-Lei n? 2.284, de 10 de marco de 1986, foi
regulamentado o seguro-desemprego, que se destinava a prover assisténcia financeira tempordria
ao trabalhador desempregado por dispensa sem justa causa ou por paralisagdo das atividades do
empregador.
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altamente mobilizada. José Sarney relata que, durante os cinco anos de governo,
enfrentou nada menos que 12 mil greves.”

Para além dos desafios de legitimacao politica, Sarney teve que lidar com um
cendrio de intensa mobilizacdo social e reivindicagdes trabalhistas, reflexo do fim
do regime militar e da redemocratizacdo. Advoca-se aqui, com isso, que a
regulamentacdo inicial do seguro-desemprego (1986) e a Assembleia Nacional
Constituinte (1987-1988) devem ser pensadas a luz desse contexto politico e social
em que o governo enfrenta desafios de legitimidade e demandas emergentes da
sociedade.

Para além das tentativas de medidas para enfrentar os problemas
econdmicos!'®, os vetores buscados pelo entdo Presidente Sarney podem ser
resumidos em uma afirmacao simples e direta. Eis um trecho de entrevista em que
o proprio Presidente reflete sobre o impacto fundamental de seu governo na
transicao politica do Brasil (FO.7): “Meus legados sdo a redemocratizagdo e os
direitos sociais.”

Essa frase de Sarney ilumina o contexto da Constituinte Federal de 1988 e
o papel de seu governo na transicdo do Brasil de um regime autoritirio para um
estado democratico. Ao enfatizar os "direitos sociais", Sarney destaca outro aspecto
central buscado pela nova Constituicdo: a inclusdo de um vasto leque de direitos
que visavam garantir a dignidade humana, a igualdade e o acesso a servigos
essenciais.

Para Sarney, o processo da Constituinte ndo era apenas uma resposta a
necessidade de encerrar o ciclo autoritirio, mas também uma estratégia de
legitimacdo por meio da consolidagdo de direitos sociais, buscando atender as
demandas emergentes. Ao incentivar a constru¢do de uma nova Constitui¢do, seu

governo procurava fortalecer a transicdo democrética e ampliar sua base de apoio.

Codigo - Redemocratizacio e abertura politica: “‘era um momento de muita

abertura para fazer coisas novas”

13 Ao buscar legitimidade e atender as demandas emergentes, o governo Sarney lancou o Plano
Cruzado em fevereiro de 1986, adotando medidas como o congelamento de pregos e salarios, a
criacdo do cruzado como nova moeda e o fim da corre¢cdo monetaria. Inicialmente, o plano reduziu
drasticamente a inflacdo, aumentando a popularidade do governo, o que permitiu ao PMDB,
partido ao qual Sarney havia se filiado, eleger 22 dos 23 governadores e conquistar a maioria no
Congresso (FD.11).
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Esse codigo destaca a intensidade e a pluralidade do processo de elaboracdo
da Constituicdo de 1988, marcado por uma grande participagdo social e politica.
Em transcri¢do de entrevista realizada com a Professora Beatriz Azeredo (E.5), é
possivel notar que, apesar de eventual tensionamento politico destacado no coédigo
anterior, o Ambiente da Assembleia Nacional Constituinte era um ambiente de

relativa escuta e debate para os grupos organizados:

"Entdo, todo mundo foi ouvido. Associacdo dos médicos ndo sei de onde, associacdo
dos aposentados, era um contexto historico muito peculiar de redemocratizacdo e
de parar o Congresso e vai discutir uma nova Constituicdo. Entdo, havia uma
abertura absoluta para isso. Eu ousaria dizer que quem quisesse, qualquer
movimento social, ia ld e conseguia uma horinha. Porque a arquitetura da
Constituinte era um negdcio muito louco. Porque era isso. Imagina, vocé pegar a
Constituicdo, tem a Ordem Social, a Ordem Econdémica, a Ordem Politica, ai a
Ordem Social tem aqui um parlamentar que cuida."

O termo "abertura absoluta" do trecho acima destaca a caracteristica
observada pela entrevistada para o periodo, em que qualquer movimento social,
como associacdes de médicos ou de aposentados, teve a oportunidade de ser ouvido.
Essa caracteristica € indicativa de um contexto histdrico tinico de redemocratizacao,
no qual as diferentes demandas da sociedade, até entdo silenciadas ou
marginalizadas, puderam ser reconhecidas e integradas ao processo politico.

Ao questionar o Professor José Roberto Afonso sobre o contexto de abertura

Politica (E.1), o mesmo corrobora com esse sentido de “abertura absoluta”:

"Na constituinte, ao contrdrio do que o pessoal fala, ndo tinha isso. E quem vocé
tinha, digamos, economistas mais a direita, mais conservadores, como o caso do
Delfim e do Roberto Campos, mais o Roberto Campos, mas eram economistas
conservadores e ndo no sentido de representacdo. E nunca, ndo me lembro, de terem
se posicionado nunca contra medidas como essa do FAT. Pelo contrdrio,
provavelmente ajudaram. Ndo me lembro de serem atuantes. Fernando Henrique,
eu sei que atuou. E que também ndo tinha tanta polémica em torno dessas matérias
e depois daquilo que a gente falou, depois que vocé montou o fundo e a coisa foi
crescendo, ai o olho gordo foi crescendo.”

Essa fala refor¢a o aspecto importante da abertura politica no processo da

Constituinte, destacando ainda a presenca de economistas de diferentes espectros
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ideolégicos, incluindo figuras conservadoras como Delfim Netto'* e Roberto
Campos'’, que estavam envolvidos, mas de forma mais técnica e pragmatica, no
processo de elaboragdo da Constituigao.

A men¢do a esses economistas ndo se posicionando contra as medidas
relacionadas com a criagdo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) sugere que,
apesar de eventual orientacdo conservadora, o foco naquele momento era mais em
buscar solucdes praticas para os problemas econdmicos e sociais do Brasil, sem um
alinhamento politico rigido. Isso indica flexibilidade e abertura para negociacdo
durante a constituinte, onde questdes podiam ser abordadas visando um interesse
comum.

Importante destacar a referéncia ao crescimento do "olho gordo" nos recursos
do Fundo de Amparo ao Trabalhado, que mais tarde reflete a mudanca de atitude
em relacdo a esses instrumentos, quando as medidas comecaram a gerar resultados
significativos e atrair mais aten¢do e disputas politicas.

O ambiente de abertura e didlogo é refor¢ado pela Professora Beatriz Azeredo

no trecho abaixo (E.5):

"0 Ulisses foi... ele é que promulga, e depois, na regulamentacdo, me lembro que,
em algum momento, conseguimos que ele escrevesse uma carta para o ministro do
trabalho falando sobre a criacdo do FAT. Ele se envolveu também depois. Era isso,
era um momento de muita abertura para fazer coisas novas."

14 Economista, Professor da Universidade de S3o Paulo (USP) entre 1952 e 1959, exercendo
diversos cargos no Executivo Federal: foi Secretario da Fazenda do Estado de Sdo Paulo (1966),
Ministro da Fazenda (1967-1974), Embaixador do Brasil na Franga (1975-1978), Ministro da
Agricultura (1979) e do Planejamento (1979-1985). Retornou a docéncia na USP em 1983. Como
parlamentar, foi Deputado Federal por Sdo Paulo em cinco mandatos consecutivos (1987-2007),
atuando inicialmente pelo PDS e, posteriormente, por legendas como PPR e PPB. Participou da
Assembleia Constituinte (1987—-1991).

15 Nascido em Cuiabd (MT) em 1917, teve uma destacada trajetéria como diplomata, economista
e gestor publico. Ingressou no Itamaraty em 1939 e exerceu fungGes consulares e diplomaticas em
Washington e Nova lorque nas décadas de 1940 e 1950, periodo em que concluiu graduagdo e poés-
graduagdo em Economia pela Universidade de Columbia. Foi diretor, gerente-geral e presidente
do BNDE em 1955 e professor da Faculdade de Economia da Universidade do Brasil (1956—1961).
Atuou como Ministro do Planejamento (1964—-1967), presidiu o Invest banco (1968) e a Olivetti do
Brasil (1972), além de integrar organismos internacionais voltados ao planejamento e
desenvolvimento. Em 1974, foi nomeado embaixador do Brasil em Londres. Foi eleito Senador
Constituinte por Mato Grosso (1983-1991), pelo Partido Democratico Social (PDS).
Posteriormente, foi Deputado Federal pelo Rio de Janeiro em dois mandatos consecutivos — de
1991 a 1995, pelo Partido Democratico Social (PDS), e de 1995 a 1999, pelo PPR.



72

A referéncia a Ulysses Guimardes, uma das figuras centrais da
redemocratizagdo, ilustra como as negociacdes € a constru¢ao da nova Constituicao
envolviam a participacdo ativa e o engajamento de diferentes atores politicos.
Ulysses, ao promulgar a Constitui¢do e posteriormente se envolver posteriormente
na regulamentacdo de medidas como a criacdo do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), reforca o ja4 mencionado espirito colaborativo e a disposi¢ao para ouvir e
incorporar diversas demandas e perspectivas. A alusdo ao fato de Ulysses
Guimaraes ter se envolvido pessoalmente, escrevendo ou, ano menos, enviando
uma carta ao ministro do Trabalho, refor¢a a ideia de articulagdo e da capacidade
de mobiliza¢do presentes na ocasido.

Vale destacar a palavra "conseguimos" utilizada pela entrevistada. Esse termo
destaca a ideia de um esfor¢o coletivo e a conquista de um objetivo por meio da
negociagdo e do didlogo entre diferentes atores politicos. Ao usar o termo
"conseguimos", o discurso de Beatriz Azeredo sugere que houve uma colaboragdao
efetiva e uma alianca entre as partes técnicas e politicas envolvidas, no engajamento
de figuras como a de Ulysses Guimaraes, para garantir que a criagao do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT) fosse discutida e posteriormente implementada.

Novamente, Beatriz Azeredo destaca o ambiente de abertura politica,
explicitando o relacionamento entre diferentes partidos e em especial com o Partido
dos Trabalhadores:

"Entdo, foi uma coisa criada a muitas mdos, essa lei do FAT. Ndo foi uma coisa...
uma iniciativa isolada, muito pelo contrdrio. Bem, vamos dizer, retrato de uma
época, de um contexto em que o governo era superaberto para o PT, superaberto
para a participacdo do PT. Entdo, a gente trabalhava direto com a bancada do PT."

Para além de diferentes vozes politicas, é importante destacar o espago para
atuacao de diferentes institui¢coes:

"eu participei das reunioes iniciais do Codefat, era uma coisa super coletiva, o
BNDES com a Bancada dos Trabalhadores, a gente fazia tudo, eu acompanhava ali
pela Camara dos Deputados, ndo tinha nada a ver com assunto, mas acompanhava
as reunioes, sentava ali atrds, e a gente super dialogava, o tempo todo, com a
Bancada dos Trabalhadores e o BNDES."

A referéncia a "coisa super coletiva" mostra, mais uma vez, a disposi¢do para
envolver diversos grupos na formulagao e implementagao de solugdes, incluindo o

BNDES e a Bancada dos Trabalhadores. O fato de o interlocutor acompanhar as
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reunides e participar ativamente, apesar de ndo ser diretamente envolvido com o

tema, evidencia o cariter especialmente aberto e inclusivo do processo.

Cédigo - Lideranca do PMDB e participacio do PT: "O Paim, tu queres

transformar a Constituicdo num dissidio coletivo?"

Esse codigo destaca o espirito de abertura e negociagdo que permeava o
processo da Constituinte, mesmo com a representagdo relativamente pequena do
Partido dos Trabalhadores (PT) na época. Em fala do Professor José Roberto
Afonso (E.1):

"o PT era muito pequeno, o PT tinha 11, se ndo me engano, 11, 12 deputados. Quem
cuidou na Constituinte, quem teve no debate sobre FAT, foi diretamente o Lula, eu
negociei diretamente com ele, porque ele estava ld cismado com esse assunto."

Embora o PT fosse um partido emergente, o fato de Lula'® ter se envolvido
diretamente nas discussdes sobre o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)
demonstra a disposi¢cdo de dialogar e buscar solugdes para os problemas sociais,
independentemente da dimensdo do partido. A menc¢do ao envolvimento direto de
Lula nas negociagdes reforca o ambiente de cooperagdo que caracterizou a
Constituinte, onde até mesmo partidos com menor representagdo quantitativa
tiveram voz ativa e influéncia nas decisdes politicas.

Em discurso feito por ocasido da promulgacdo da Constituicdo Federal
(FO.8), o Deputado Lula comenta sobre a participagdo do Partido dos
Trabalhadores na Constitui¢ao:

"O Partido dos Trabalhadores apresentou, em marco de 1987, um Projeto de

Constituicdo que ndo era, de forma alguma, um projeto socialista. Era o Projeto de
Constituicdo nos pardmetros permitidos pelo capitalismo, mas entendiamos que,
com o nosso projeto, poderiamos, mesmo dentro do sistema capitalista, minorar o
sofrimento da classe trabalhadora brasileira. Passados 18 meses, é importante
reconhecer que ndo apenas o Partido dos Trabalhadores, como outras forgas
progressistas aqui nesta Casa, se empenhou 24 horas por dia, de segunda a
domingo, para que pudéssemos hoje estar votando esta Constituicdo. O Partido dos

16 O Partido dos Trabalhadores (PT) elegeu dezesseis deputados, representantes da classe
trabalhadora organizada, de diversos movimentos sociais. Luiz Inacio Lula da Silva foi o deputado
constituinte mais votado nas eleicdes de 1986, e tornou-se o lider da bancada petista, composta
por: Benedita Souza da Silva Santos (RJ); Florestan Fernandes (SP); Eduardo Jorge Martins Alves
Sobrinho (SP); Gumercindo de Souza Milhomem (SP); Irma Rosseto Passoni (SP); Jodo Paulo Pires
de Vasconcelos (MG); José Genoino Neto (SP); Luis Gushiken (SP); o préprio Luiz Inacio Lula da Silva
(SP); Olivio de Oliveira Dutra (RS); Paulo Gabriel Godinho Delgado (MG); Paulo Renato Paim (RS);
Plinio Soares de Arruda Sampaio (SP); Virgilio Guimarades de Paula (MG); Vitor Buaiz (ES); Vladimir
Gracindo Soares Palmeira (RJ).
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Trabalhadores, com apenas 16 Deputados Constituintes, trabalhou de forma
incansdvel, na perspectiva de que pudéssemos, até num prazo anterior a este,
apresentar a opinido piiblica um projeto de Constituicdo. E preciso ressalvar que,
se isso ndo foi possivel, ndo se deveu aos setores de esquerda, ndo se deveu aos
setores progressistas que aqui compareceram em todos os chamamentos do
Presidente Ulysses Guimardes. Comparecemos, na expectativa de que pudéssemos,
ainda possivelmente no ano passado, entregar esta Constitui¢do."

O comentéario destaca o papel do Partido dos Trabalhadores (PT) na
elaboracdo da Constitui¢do de 1988, ressaltando que, embora o projeto apresentado
pelo partido nao fosse socialista, buscava, dentro dos limites do capitalismo, mitigar
o sofrimento da classe trabalhadora.

O refor¢o da tese de abertura politica e contribui¢do do partido aparece
novamente quando o entdo Deputado Lula comenta que, com apenas 16 deputados,
o PT se empenhou de maneira incansavel, trabalhando "24 horas por dia", e
participou ativamente das discussdes, especialmente com o presidente da
Assembleia Constituinte, Ulysses Guimaraes. Apesar do ambiente de abertura, o
texto também critica a falta de progresso em alguns momentos do processo
constituinte, defendendo que os setores de esquerda ndo foram responsaveis por
eventuais atrasos do projeto constitucional.

O texto também destaca a liderangca do PMDB, especialmente de Ulysses
Guimardes, mostrando seu papel central na articulacao da Constituinte. Mesmo com
o envolvimento do PT e de outros grupos progressistas, o trecho reforca a
importancia de Ulysses, que conseguiu reunir diferentes for¢as em torno da criagao
da nova Constitui¢do. Nesta mesma linha de raciocinio, o Deputado Paulo Paim
(FO.6) reforca na transcri¢do abaixo a importancia de constitui¢do de aliangas pelo

Partido dos Trabalhadores.

“Com certeza absoluta. E eu tenho essa visdo muito clara. O PT, sozinho, ndo
chegaria a lugar nenhum, né? Eramos 16 Constituintes, mas nés soubemos, na
época, dialogar, ndo ser sectdrios e conversar com todos. Nos éramos divididos
entre o Centrdo, por um lado, e o chamado Bloco Progressista, pelo outro. E nesse
Bloco Progressista, claro, estavam o MDB, na época, o PDT, Partido do Brizola,
naturalmente, o PTB, que jd existia."

O trecho rememora o momento de menor representatividade do PT na
Constituinte, com apenas 16 deputados, mas destaca a importancia da capacidade
do partido de dialogar e construir aliangas para avangar suas propostas, buscando

parcerias com outros grupos e partidos, como o MDB, o PDT de Brizola e o PTB.
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Apesar do momento de didlogo destacado ao longo deste codigo, a divisao
entre destacada por Paulo Paim revela a complexidade do cenério politico da época,
mas também evidencia que o PT foi capaz de superar divisdes internas e externas,
priorizando o didlogo e a colaboragdo para garantir avancos significativos na
construcao da nova Constitui¢ao.

De acordo com o trecho abaixo (FO.6), é possivel notar ainda a estratégia de
pormenorizagdo de todos os detalhes possiveis na Constituicdo, de forma a

assegurar a garantia dos direitos conquistados:

“Eu me lembro de que houve um debate em que alguém do setor empresarial disse:
"O Paim, tu queres transformar a Constituicdo num dissidio coletivo?" Ele dizia que
era muito detalhista, né? Eu disse: "Olha, tudo aquilo que eu colocar aqui como
emenda constitucional autoaplicdvel vocés ndo retiram. Quero ver vocés terem os
trés quintos. Entdo, nos vamos, sim, colocar tudo que for possivel.”

O trecho revela um debate sobre o nivel de detalhamento a ser incluido na
Constitui¢do Federal, uma discussdo fundamental no processo de sua elaboracao.
A critica do setor empresarial sobre o risco de transformar a Constitui¢io em um
"dissidio coletivo" aponta para a preocupag¢do com um documento excessivamente
detalhado, que trataria de questdes especificas e operacionais em vez de estabelecer
principios gerais e diretrizes para o pais. No entanto, a resposta de Paim, que
defende a inclusdo de emendas constitucionais autoaplicaveis, reflete uma postura
pragmética, buscando garantir que direitos e normas fundamentais sejam
efetivamente formalizados, implementados e respeitados.

Importante destacar o incomodo do Partido dos Trabalhadores com a
regulamentacdo de temas posteriormente a Constituicdo Federal. Em discurso do
entdo Deputado Lula (FO.8), ele chama a atencdo do esfor¢o politica e da
necessidade de regulamentacdo dos temas formalizados:

"Poderiamos mencionar, ainda, o antincio feito pelo Lider do PMDB, de que mais
ou menos 200 artigos serdo regulamentados por legislacdo ordindria ou lei
complementar. A propria CNI (Confederacdo Nacional da Industria) elaborou um
documento, possivelmente mais volumoso do que a propria Constituicdo, mostrando
os artigos que, do seu ponto de vista, precisam ser regulamentados por lei ordindria
e por lei complementar. Todos nos, Constituintes, sabemos perfeitamente bem que
na elaboracdo das legislacoes complementar e ordindria teremos um trabalho
insano tanto quanto o foi o desta Constituicdo."
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Por fim, € importante destacar o aspecto central desse codigo: a
predominancia do MDB!7. O Deputado José Serra destaca (FO.3) a razdo para o

MDB ter como “bandeira” a Constituinte:

“Desculpe-me, temos que entender por que nasceu a Constituinte. A Constituinte foi
uma bandeira levantada pelo Ulysses Guimardes na época da ditadura, do regime
militar. Acabou sendo o programa do MDB: a Constituinte e fazer uma nova
Constituicdo, sobretudo porque a de 1946 tinha sido alterada, seja na época do
golpe mesmo, seja em 1967 por uma Constituinte fake, ou seja, que ndo era para
valer. Havia restricdes a candidaturas para Deputados, havia perseguicdo; ndo
havia uma democracia plena. A eleicdo a época... O Parlamento ndo era
representativo. E mexeram e fizeram uma nova Constituicdo, partindo do zero.
Entdo, o MDB, que encarnava a oposigdo legal, formal no Brasil, no Congresso,
passou a ter como bandeira a Constituinte, e Ulysses a frente.”

Embora o regime militar tenha imposto restri¢cdes severas a oposicao politica,
o partido conseguiu se organizar e atuar dentro do sistema politico, sem ser
considerado ilegal. Ainda assim, infere-se pela fala do entdo Deputado, que PMDB

cumpria um papel de contestacado e resisténcia ao governo militar.

Cédigo - Mudancas no mercado de trabalho: “era meio um assunto caindo de

maduro, ndo ter o seguro-desemprego."”

Esse codigo tratou do ambiente de desemprego e mudangas no mercado de
trabalho, incluindo como esses aspectos contornaram a criacdo do Or¢amento do
Sistema Publico de Empregado, Trabalho e Renda no Brasil, de forma a entender
por que o seguro-desemprego se torna um elemento importante ao ponto de ter sua
fonte de recursos estabelecida na Constitui¢ao Federal de 1988.

A transcricdo abaixo, de entrevista realizada com a Professora Beatriz

Azeredo (E.5), nos ajuda a elucidar a questao:

"Entdo, o Brasil estd nos anos 80 e ndo tinha seguro-desemprego. Entdo, esse era o

ponto. Ai, fala assim, "Mas por que que ndo tinha?". Por vdrios motivos, mas a
questdo do emprego ndo era tdo grave até os anos 80. Entdo, o mercado de trabalho
brasileiro sempre absorveu muita gente, absorvia a populacdo analfabeta, com
baixissima escolaridade, mas gerava emprego"

170 Movimento Democrético Brasileiro (MDB) foi fundado em 24 de marco de 1966, com a
principal bandeira de defender o sistema democratico, que prevé a escolha de representantes nos
poderes Legislativo e Executivo por meio do voto direto, secreto e universal. Em 2026, o partido
completard 60 anos de existéncia. O MDB é um dos partidos politicos mais longevos do Brasil,
passando por transformacdes ao longo dos anos. Em 1980, devido a ditadura civico-militar, o MDB
foi rebatizado como PMDB (Partido do Movimento Democratico Brasileiro. Em 2017, o partido
excluiu o "P" e voltou a se chamar MDB.
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O Brasil ndo tinha seguro-desemprego até os anos 1980 principalmente
porque o mercado de trabalho, até aquele momento, conseguia absorver uma grande
parte da populagdo, mesmo com baixos niveis de escolaridade e altas taxas de
analfabetismo. Dito de outra forma, conforme a entrevistada, o pais passava por um
periodo em que o emprego ndo era um problema tdo grave, ja que o mercado de
trabalho tinha uma capacidade maior de gerar postos de trabalho, o que diminuia a
necessidade e o apelo politico em relacdo uma rede de protecdo social como o
seguro-desemprego.

Nos anos 1980, o Brasil, assim como o resto do mundo, comecou a vivenciar
mudancas estruturais significativas no mercado de trabalho. A questdo do
desemprego, que até entdo ndo era uma preocupacao central, comeca a se tornar um
desafio mais evidente, afetando ndo apenas o Brasil, mas varias economias globais
(E.5).

"Enfim, mas nos anos 80, essa coisa comeca a apertar também no mundo inteiro,
umas grandes mudancas estruturais no mercado de trabalho e essa questdo do
desemprego comega a ficar pesado e estd pesado até hoje no mundo inteiro. Entdo,
assim, o seguro-desemprego ganha ai uma, vamos dizer, uma prioridade, que antes
ndo tinha."

Nesse contexto, o seguro-desemprego ganha relevancia, emergindo como
uma prioridade politica que antes nao existia, a medida que a crescente dificuldade
de absorver a populagdao no mercado de trabalho passa a exigir uma revisao da rede
de protecdo social.

Esse relato € suportado por noticia divulgada na Folha de Sao Paulo em julho

de 1988 (FO.5), transcrita a seguir:

"Em Sdo Paulo, segundo a pesquisa Dieese/Seade. tivemos em maio o maior niimero
de desempregados dos ultimos 24 meses —815 mil trabalhadores. Todos com
necessidade de sobrevivéncia. Destes, menos de cem mil podem se credenciar para
receber o seguro-desemprego. Fica clara, portanto, a importdncia do novo texto
constitucional."

A crescente necessidade de prote¢do social, especialmente com o aumento do
desemprego nos anos 1980 reverbera naturalmente no ambiente politico. A medida
que os problemas sociais se intensificam, os parlamentares absorvem esse apelo, a
fim de buscar solucdes para mitigar os impactos negativos na populagao, resultando

em discussoes sobre a criacao de politicas publicas como o seguro-desemprego. Tal
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narrativa ajuda a explicar a razdo do financiamento do seguro-desemprego
finalmente emplacar na Constitui¢cdo Federal de 1988.

Esse problema social € tdo relevante na ocasido que atrai maior parte da agao,
no que se refere ao tema de politica de emprego. Outras frentes, importantes, nao
foram priorizadas dado a sensibilidade do seguro-desemprego, conforme nos

adianta o Professor José Roberto Afonso (E.3):

"Vocé tinha uma economia que estava em recessdo ali, em 87, 88. Entdo, a questdo
do seguro-desemprego era muito sensivel. Pouco ou nada se falava sobre
treinamento de mdo de obra. E simplesmente."

A questao do desemprego conjuntural também € trazida pelo Deputado José
Serra no documento que fundamenta o projeto de lei de regulamentagdao do FAT
(FD.4):

“A generalizacdo do trabalho assalariado, que acompanhou o surgimento do
capitalismo e o processo de urbanizagdo, trouxe profundas implicacdes para os
trabalhadores, destacando-se, entre elas, o problema do desemprego conjuntural
resultante dos movimentos ciclicos das economias. Evidentemente, a cura da doengca
do desemprego pressupde a retomada do crescimento econdmico, além de politicas
que levem em conta a necessidade da criacdo de empregos (que serdo, porém,
sempre secunddrias face a importdncia da expansdo da economia). O que fazer,
porém, enquanto as perturbacoes que levaram a desocupacdo ndo forem
superadas?”

Além da questdo do desemprego, € importante notar a relevancia do tema da
informalidade para o efetivo cumprimento da funcdo das politicas publicas de
emprego. A informalidade no mercado de trabalho é prejudicial para as politicas
publicas de emprego por diversos motivos. Primeiramente, ela dificulta o acesso
dos trabalhadores a beneficios sociais, como o seguro-desemprego, aposentadoria
e outros direitos trabalhistas, uma vez que esses beneficios dependem de
contribuicdes formais, como o pagamento de impostos € a inscri¢do no sistema de
seguridade social. Além disso, a informalidade torna o mercado de trabalho mais
volatil e instavel, pois os trabalhadores estdo mais sujeitos a perdas abruptas de
emprego € tém menos garantias de protecdo e assisténcia em tempos de crise.
Importante destacar, nesse interim, o trecho da dissertacdo da Professora Beatriz

Azeredo (FD.3):

“Em 1983 cerca de 34,5% da forca de trabalho urbana empregada estava no
chamado setor ndo organizado do mercado de trabalho.”
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Em 1983, aproximadamente 34,5% da for¢a de trabalho urbana empregada
estava no setor nao organizado do mercado de trabalho, ou seja, em atividades
informais, sem registro formal ou vinculos trabalhistas que garantiriam acesso a
direitos como o seguro-desemprego. Esse fendmeno, existente até os dias atuais,
cria desafios para o governo, na medida que ele enfrenta dificuldades para regular
e monitorar o0 mercado de trabalho, dificultando a implementacdo de politicas
publicas eficazes de emprego e protecdo social. No discurso do entdo Deputado
Lula, por ocasido da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, essa questdao

também mereceu destaque especifico (FO.8):

“Ainda ndo foi desta vez que a classe trabalhadora pdde ter uma Constituicdo
efetivamente voltada para os seus interesses. Ainda ndo foi desta vez que a sociedade
brasileira, a maioria dos marginalizados, vai ter uma Constituicdo em seu beneficio.
Sei que a Constituicdo ndo vai resolver o problema de mais de 50 milhdes de
brasileiros que estdo fora do mercado de trabalho.”

A maioria dos beneficios, como o seguro-desemprego e outros programas
assistenciais, € destinada a trabalhadores formais, ou seja, aqueles com vinculo
empregaticio registrado, cujas contribuigdes sdo feitas regularmente pelos
empregadores. Esses trabalhadores contribuem diretamente para os sistemas de
seguridade social, como o INSS, por meio de descontos em seus salarios e repasses
das empresas. No entanto, essa estrutura acaba excluindo uma parcela significativa
da populacdo, especialmente os trabalhadores informais ou aqueles sem vinculo
formal. A falta de inclusao desses trabalhadores nas politicas publicas de emprego
e protecdo social revela uma fragilidade em termos de equidade no acesso a

beneficios essenciais. Nas palavras da Professora Beatriz Azeredo (FD.3):

“E estabelecido assim o chamado vinculo contributivo, a partir do qual os direitos
sociais bdsicos deixam de ser inerentes a condicdo de cidaddo, para constituirem
privilégios de poucos.”

Além do desemprego e da informalidade, mudancas no mercado de trabalho
sao relevantes. Se por ocasido da Constituinte, houve um certo siléncio em rela¢do

a qualificagdo da mao de obra, hoje, com o avanco tecnoldgico, esse item € central
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para o tema de empregabilidade. Em transcriciio de semindario apresentado'® pelo

Professor José Roberto Afonso no BNDES (FO.1), foi comentado que:

"E se acrescenta outra coisa, que eu acho que serd muito relevante pro futuro, nas
discussoes da constituinte tinham isso, mas o que estava em foco maior era o Seguro
Desemprego, o pais estava numa crise. Mas se acrescentou depois na legislacdo
treinamento e re-treinamento de mdo-de-obra. No sentido de que o trabalhador para
continuar empregado, ele precisa, muitas vezes, mudar, se aperfeicoar, ser re-
treinado e ter novas habilidades. Isso é crucial.”

Apesar desse fendmeno ser importante atualmente, fica claro como questdes
sobre o contexto do mercado de trabalho sdo importantes para ajudar a compreender
a criacdo do orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no
Brasil. Adicionalmente, o olhar para as necessidades de hoje ajuda a refletir sobre
a adequacgdo das politicas de emprego as necessidades atuais e as demandas do
futuro do mercado de trabalho, como nos brinda, novamente, o Professor José

Roberto Afonso (E.2):

"Eu acho, olhando para o futuro, um absurdo o FAT ter abandonado, parece que
abandonou, na prdtica é nada, programas de retreinamento de mdo de obra.
Diante da revolucdo digital, em particular, diante de IA, isso é fundamental, é
urgente, ndo vi os dados recentes, mas hd um tempo atrds o FAT ndo aplicava
nem 1% do seu orcamento em qualificacdo e requalificacdo de mdo de obra.
Acho que era algo que precisa ser revisto urgente para o futuro.”

Novamente, em outra fonte, o Professor supramencionado cita que:

"Nos tltimos 30 anos o que o FAT fez em torno disso, acho que sempre foi meio
marginal, mas daqui pra frente, a meu ver, vai ser mais importante até do que o
Seguro Desemprego. E, além do re-treinamento, o treinamento de quem estd
chegando"

Se € verdade que o contexto social requeria o seguro-desemprego, ¢ verdade
também que, até a promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988, o Brasil ndo
contava efetivamente com um mecanismo relevante e com fontes estaveis de

seguro-desemprego, conforme esclarece a Professora Beatriz Azeredo (E.5):

"assim, era uma coisa que estava na pauta, assim, o mundo inteiro tem seguro-
desemprego, o Brasil ndo tem. Entdo, ndo so dos especialistas olharem. Tinha um

18 0 BNDES e o Ministério do Trabalho realizaram no dia 6 de novembro de 2018 o semindrio "FAT
e o Futuro do Trabalho" — uma reflexdo histérica e prospectiva sobre o Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), as aplica¢des de seus recursos pelo BNDES e o conceito de trabalho. O evento
contou com a participacdo de atores importantes na criacdo e gestdo do fundo, além de
pesquisadores e profissionais de mercado.
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pesquisador na USP que era super especializado em seguro-desemprego, que era
José Paulo Zetano Chaad. (...) ele estudava isso, entdo era, assim, era meio um
assunto caindo de maduro, ndo ter o seguro-desemprego.”

O trecho destaca como a implementagdo do seguro-desemprego no Brasil era
uma questao que ja estava madura para debate e adog¢do. A auséncia desse beneficio
contrastava com a realidade de outros paises, tornando-se um tema incontornavel
tanto para especialistas quanto para formuladores de politicas publicas. Além disso,
a existéncia de estudos aprofundados sobre o tema, como os de José Paulo Zetano
Chaad, reforcava a necessidade e a viabilidade da criacdo do seguro-desemprego.
O fato de ser um "assunto caindo de maduro" indica que havia oportunidade e
consenso sobre sua importancia e que a resisténcia a sua implementagdo era cada
vez mais dificil de sustentar. A transcricdo abaixo (E.5) destaca novamente essa
questao:

“E pensando o tema do seguro-desemprego, se vocé olha a experiéncia
internacional, os paises tém seguro-desemprego desde o inicio do século passado,
desde antes da primeira guerra, alguns, antes da segunda guerra. Entdo, o Brasil
estd nos anos 80 e ndo tinha seguro-desemprego.”

O trecho ilustra uma espécie de “isomorfismo mimético™!”

, na medida que o
Brasil também procura seguir praticas de outras nacdes consideradas ‘“‘bem-
sucedidas”, em resposta as incertezas € ao contexto brasileiro. A experiéncia
internacional serviu como referéncia para o Brasil, que, nos anos 1980, ainda ndo
havia implementado esse tipo de protecao social, apesar de sua ampla disseminac¢ao
em paises desenvolvidos. Diante do amadurecimento do debate e da crescente
pressdo por politicas de seguridade, o Brasil seguiu o modelo predominante,

buscando alinhar-se as praticas consolidadas globalmente.

Eixo 2 — Engajamento intelectual

Codigo - Formacao do grupo e criacio da CRETAD: “era uma comissdo de

superespecialistas”.

1% Sem excessivo rigor, utilizou-se a express3o “isomorfismo mimético” para expressar, a luz da
légica institucional, o comportamento do Brasil em adotar prdticas e comportamentos
semelhantes aos de paises desenvolvidos. Naturalmente, outras perspectivas poderiam ser
adotadas para avaliar esse fendbmeno.
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Esse codigo tratou dos primeiros passos no engajamento de um grupo de
intelectuais que se dedicam, em torno de uma comissdo, a pensar ¢ a formular a
proposta de criagdo do Or¢amento do Sistema Publico de Empregado, Trabalho e
Renda no Brasil. A referida comissio é a CRETAD, Comissio de Reforma
Tributaria e Descentralizacdo Administrativo-Financeira.

Essa comissdo era formada por superespecialistas incluindo Professores de
Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro e outros profissionais (E.5):

“A Cretad, que era a comissdo, era uma comissdo de superespecialistas, era uma
camada que tinha, além do Fernando Rezende, a Sulamis, do Rio, tinha o Carlos
Longo, por exemplo, um superespecialista tributarista da USP, pegou os grandes,
as pessoas que pensam no sistema tributdrio, pensavam, e criou esse conselho, essa
comissdo, era esse nivel aqui. Eu e José Roberto Afonso estdvamos no nivel técnico,
que dividiu em grupos, tinham vdrios grupos de trabalho, e eu fiquei com esse grupo
das contribuicédes sociais.”

E importante dar destaque ao papel da Professora Sulamis Dain* (FD.3), que
foi responsavel por estruturar a Comissdo, além de orientar a Professora Beatriz
Azeredo em sua dissertagdo. Com o titulo de “Um Estudo sobre as Contribui¢des
Sociais”, esse trabalho registra academicamente a proposta que embasou o
financiamento do programa do seguro-desemprego no Brasil. Importante resgatar o
agradecimento de Beatriz Azeredo:

"E aqui, meu agradecimento vai por inteiro a Sulamis Dain, que foi Secretaria-
Executiva da CRETAD desde sua instalacdo até fevereiro de 1986, responsdvel pela
minha incorporacdo ao grupo e orientadora desta tese. Sula organizou os subgrupos
responsdveis pelos estudos dos principais assuntos concernentes a questdo
tributdria que integraram o Grupo de Assessoramento Técnico - GAT da Comissdo,
permitindo um correto entendimento do problema, em suas miltiplas dimensédes e a
trajetoria da qual resultaria o projeto final."

20 Sulamis Dain concluiu o doutorado em Economia pela Universidade Estadual de Campinas em
1980 e realizou estudos pds-doutorais em Berkeley em 1989, tornando-se livre-docente pelo
Instituto de Economia da UFRJ. Foi professora titular da Universidade do Estado do Rio de Janeiro,
no Instituto de Medicina Social (IMS), de 1996 a 2012, e coordenou a area de Educacgdo
Internacional da FACAMP, em Campinas. Publicou 36 artigos em periddicos especializados, além
de 4 livros e 44 capitulos de livro nos campos de Economia do Setor Publico, Seguridade Social e
Previdéncia. Sua aproximagdo a politica social, a Saude Coletiva e a Economia da Saude,
especialmente na ultima década de sua trajetéria académica, levou a ampliagcdo do estudo da
economia politica da saude e a integragdo entre finangas publicas, financiamento, descentralizacdo
e relagdes intergovernamentais. Participou ativamente de eventos nacionais e internacionais nos
campos de Reforma Tributdria, Financiamento Publico, Politica Social e Saude Coletiva. Ao longo
de sua carreira, orientou 44 dissertagGes de mestrado e teses de doutorado nas areas de Saude
Coletiva, Economia da Salde, Economia e Seguridade Social, além de Politica Social.
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Percebe-se, portanto, que a Professora Sulamis Dain teve um papel central na
articulacdo e no engajamento de profissionais de diversos 6rgdos, formando o
nucleo intelectual que viera a formular a proposta de texto constitucional (E.5):

"Pegou gente do IPEA, IPEA é Planejamento, gente do BNDES, o Zé é funciondrio
do BNDES, eu da Eletrobras, a Sulamis, da UFRJ. Ela foi, vamos dizer, convocando
pessoas do setor publico que vinham, entdo eu continuei recebendo saldrio da
Eletrobras, mas cedida ao Ministério do Planejamento."

A atuagdo da Professora Sulamis também € destacada no engajamento do
Professor José Roberto Afonso (E.1), reforcando a importincia de seu papel na
formacdo do grupo de intelectuais que pensaram a proposta de financiamento do
seguro-desemprego:

"A  minha tese de mestrado era sobre politica fiscal, transferéncias
intergovernamentais, com a Sulamis Dai, foi criar e a Sula participou da criagdo de
um grupo, antes disso, juntou isso, o novo era o ministro Sayad, ministro do
planejamento e eles criaram um grupo ld para lidar com reforma tributdria, a Sula
me convidou para trabalhar nesse grupo e tinham outras pessoas ld, inclusive a
Beatriz Azeredo."”

Vale notar também a contribui¢do e complementaridade dos Professores José
Roberto Afonso e Beatriz Azeredo, que agradece a apoio intelectual em seu trabalho
de dissertacao (FD.3):

“Quero apenas destacar Jose Roberto Afonso e Luiz Vil Tela que leram os originais
do trabalho e fizeram iniimeras sugestoes. Jose Roberto, em particular, me ajudou
no entendimento de algumas questdes que constituem parte importante desta tese e
ajudou na drdua tarefa de revisdo dos originais.”

Importante destacar a singularidade dos perfis. A participacdo da Professora
Beatriz Azeredo, com seu foco na area social, e do Professor José Roberto Afonso,
com seu apoio fiscal e tributirio, demonstra uma composi¢do importante,
permitindo que todos os aspectos fossem contemplados na proposta de criagao do
or¢camento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil. Essa
complementaridade, e respeito intelectual mituo, pode ser observado também na

transcri¢ao abaixo (E.1):

"0 239, na verdade, o 239 ia aparecer ld depois. Toda essa matéria era tratada
dentro da ordem social, e isso era um nicho no qual a Beatriz, que atuava mais.
Basicamente, ela monopolizava esse assunto, eu dava um pouco de apoio para ela
e assim por diante."

A estratégia de convocar especialistas do setor publico para auxiliar na

criacdo do Orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil



84

ajudou a garantir que a formula¢@o do sistema estivesse alinhada com a realidade
administrativa, fiscal e social do pais. Contar com servidores experientes, técnicos
de carreira e gestores publicos tende a permitir que, naturalmente, o desenho do
orcamento considerasse fatores como a viabilidade financeira, a efetividade das
politicas e a integracdo com outras iniciativas e instituicdes governamentais.

Além disso, essa abordagem fortaleceu a capacidade técnica da proposta, na
medida que envolveu profissionais com conhecimento profundo sobre
financiamento publico, execu¢do or¢camentaria e politicas sociais.

Desde o inicio, a CRETAD conta com o apoio politico e administrativo do
Governo. Essa Comissao de Reforma Tributaria seria, conforme Professora Beatriz
Azeredo (FD.3), seria anunciada no discurso que o presidente Tancredo Neves faria
em sua posse essa iniciativa foi levada adiante pelo Ministro do Planejamento, Jodao
Sayad, que criou, com o apoio de um grupo de intelectuais, a Comissdao de Reforma
Tributaria e Descentralizacdo Administrativo-Financeira (CRETAD):

"Essa preocupagdo transparece no discurso que o Presidente Tancredo Neves faria
na sua posse, em que anunciava a cria¢do de uma Comissdo de Reforma Tributdria.
A ideia foi levada adiante pelo Ministro do Planejamento, Jodo Sayad, que
organizou' a Comissdo de Reforma Tributdria e Descentralizacdo Administrativo-
Financeira - CRETAD, incentivou seus trabalhos e participou de iniimeras reunioes.
Os objetivos bdsicos eram de realizar um estudo do Sistema Tributdrio Nacional,
tendo em vista a elaboragdo de propostas para serem apresentadas a Assembleia
Nacional Constituinte."

Vale notar que o texto acima destaca a criagio da CRETAD como uma
iniciativa voltada para a Reforma Tributaria e a descentralizacdo administrativo-
financeira, sem, no entanto, mencionar explicitamente um viés social. Apesar de o
nome e os objetivos formais da CRETAD ndo incluirem diretamente aspectos
sociais, seu trabalho teve desdobramentos que impactaram a politica social, qual
seja, o financiamento do seguro-desemprego com os recursos do PIS-PASEP.

Importante destacar também a lideranca do Professor Fernando Rezende?!,
que integrou a Comissdo de fevereiro de 1986 a fevereiro de 1987 e agregou na
incorporacdo dos temas de contribuicdes sociais no debate tributario, conforme

indicado no documento abaixo (FD.3):

21 Fernando Antdnio Rezende da Silva possui graduacdo em Ciéncias Econdmicas pela Universidade
Federal Fluminense (UFF) e mestrado em Economia pela Vanderbilt University. Foi Técnico do Ipea
(1964-1991), Diretor executivo do Ipea (1995-1996), Presidente do Ipea (1996-1999), Assessor
especial do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (1999-2004).
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"Fernando Rezende integrou a CRETAD desde seu inicio e ocupou a Secretaria
Executiva desde fevereiro de 1986 até fevereiro de 1987, quando a Comissdo
concluiu seus trabalhos. Foi o responsdvel pela inclusdo do conjunto das
contribuicoes sociais no debate tributdrio na Constituinte e muitas das ideias
desenvolvidas neste trabalho, ndo so foram trabalhadas a quatro mdos, como tem
nele a sua origem."

O termo "a quatro maos" sugere um trabalho colaborativo e intenso entre
Fernando Rezende e a Professora Beatriz Azeredo, indicando que muitas das
contribuicdes sociais incorporadas ao debate foram fruto de um esforco conjunto,
no qual Rezende teve um papel central. Esse ponto € reforcado pelo termo "como
tem nele a sua origem". Esse trecho refor¢a que algumas das ideias desenvolvidas
na CRETAD nasceram do pensamento e atuagdo de Fernando Rezende. Isso
significa que, além de ser um articulador do debate sobre as contribui¢des sociais,
ele foi um dos principais responsaveis por introduzir esse conceito na discussao
tributaria da Constituinte.

A participacdo dos Professores Fernando Rezende e Sulamis Dain também

sao reforcadas pelo Professor José Roberto Afonso, a saber (E.1):

“Tinha o Fernando Rezende e a Sulamis Dain, os dois coordenaram um grupo, cada
um atuava mais uma drea, alids, a Sulamis trabalhava um pouco mais na drea
social. O Ricardo Varsano trabalhava com a parte de tributacdo indireta, o Gifoni
era tributagdo direta, o Luiz Vilela, direta e reniincia, o Alcides Jorge Costa era a
parte mais de legislacdo, ele era advogado, ele era o tributarista, a gente mexia, o
Jjuridico do grupo.”

Novamente, nota-se a singularidade e complementaridade dos perfis. A
participacdo da Professora Sulamis Dain, com seu foco na area social, e do
Professor Frederico Rezende, com seu apoio no debate tributirio, demonstra uma
rica diversidade cognitiva, permitindo que tanto o aspecto tributario quanto o social
fossem adequadamente contemplados na proposta, resultando em uma abordagem
suficientemente abrangente e complementar para criacdo do orcamento do Sistema
Publico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil.

E interessante observar como as relacOes e conexdes sdo construidas (E.1). A
pessoalidade e as conexdes pré-existentes desempenharam um papel fundamental
na formacgao de conexdes e no estabelecimento do grupo intelectual.

Conforme pode ser observado abaixo, a conexdo para que o Professor José

Roberto Afonso assessore o Deputado José Serra vem da Professora Concei¢do
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Tavares?? que possui amizade com o Deputado, ajudando na construcio de redes
que foram essenciais para o desenvolvimento do trabalho coletivo durante o periodo
da Constituinte:

"Especificamente com o Serra, eu fui trabalhar com ele por indica¢do da Conceigcdo
Tavares. A Conceicdo foi minha professora do mestrado, e a Conceigdo era amiga
dele, os dois tinham vivido no Chile, no exilio, e pouco antes o Serra se elegeu
deputado e Constituinte."

Eixo 3 — Mapeamento de interesses

Codigo - Auséncia de fonte de recursos relevante e estavel para o seguro-
(134

desemprego: “¢ um beneficio que estava previsto na Constituicao de 1946, mas que

nunca aconteceu, porque ndo tinha dinheiro”.

Esse codigo tratou de um problema fundamental para o presente estudo: a
auséncia de fonte de recursos relevante e estavel para o seguro-desemprego. Vale
iniciar esse debate pela fala da Professora Beatriz Azeredo (E.5) evidencia a criagdo

do seguro-desemprego, em 1986, pelo Presidente Sarney:

"Essa que é a verdade. O governo Sarney, que criou o seguro-desemprego em 1986,

fevereiro de 1986, naquele momento ele fez uma coisa que hoje em dia seria
impossivel. No decreto que cria, acho que jd falei isso para vocé, no decreto que
cria o seguro-desemprego, ele fala que uma comissdo serd formada para estudar
suas fontes de financiamento. Isso ai ndo existe mais. E impossivel vocé fazer isso,
criar um beneficio, um direito de prestacdo continuada sem identificar uma nova
despesa, sem identificar a fonte."

Em 1986, em conjunto com o lancamento do Plano Cruzado, € instituido o
seguro-desemprego. Por meio do Decreto-Lei n°® 2.284, de 10 de marco de 1986, o
seguro-desemprego destinava-se a prover assisténcia financeira temporaria ao
trabalhador desempregado por dispensa sem justa causa ou por paralisacdo das
atividades do empregador.

A transcri¢do acima destaca a forma como a politica publica de emprego foi

concebida e implementada no Brasil. Se, durante o governo Sarney, foi possivel

22 Cursou graduac3o em Economia pela Universidade Federal do Rio de Janeiro (1960), graduagdo
em Matematica pela Universidade de Lisboa (1953), especializacdo pela Comision Economica Para
America Latina (1960), mestrado pela Universite de Paris 11(1972) e doutorado em Economia da
Industria e da Tecnologia pela Universidade Federal do Rio de Janeiro(1975). Foi PROFESSORA
EMERITA da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Faleceu no dia 8 de junho de 2024, em Nova
Friburgo, Rio de Janeiro, aos 94 anos.
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instituir o seguro-desemprego antes de definir claramente suas fontes de
financiamento, esse modelo de decisdo ndo se sustentaria atualmente, dada a
evolucdo do arcabouco fiscal e das regras de responsabilidade orcamentéria, como
a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Por outro lado, o rigor fiscal também poderia limitar a capacidade do Estado
de responder rapidamente a crises sociais € econdmicas, como a necessidade de
protecdo ao trabalhador em periodos de recessao. O contraste entre os dois periodos
revela um dilema persistente entre responsabilidade social e responsabilidade fiscal,
existente até os dias atuais.

Outra fala da Professora Beatriz Azeredo (E.5) demonstra essa nao

conformidade com a criacdo do seguro-desemprego:

"O Sarney fala que ele é o pai também do seguro-desemprego, eu que criei o seguro-
desemprego, criou droga nenhuma, mas ele botou ld no decreto."”

No caso concreto do seguro-desemprego no Brasil, o termo “paternidade”
ilustra como a autoria de politicas publicas pode ser apropriada como um ato de
legitimidade politica. O ex-presidente José Sarney frequentemente reivindica,
naturalmente, ser o "pai" do seguro-desemprego, argumentando que sua
implementagdo ocorreu sob seu governo, em 1986. No entanto, conforme o olhar
da entrevistada, a critica a afirmacdo de Sarney sugere que sua participacao foi mais
formal do que substantiva, ja que a concepg¢ao e o desenho do programa e das fontes
de financiamentos envolveram uma rede de atores institucionais. De todo modo,
independe da efetivacao da politica de emprego, parece haver (E.1), a0 menos, um
forte interesse politico do Presidente Sarney sobre o tema:

"Quem tinha uma atengdo no seguro-desemprego, eu me lembro disso, era o Sarney.
Ele era presidente da repiiblica, na época, e ndo sei direito por que cargas d'dgua
ele tinha interesse, achava importante isso, vocé ter o seguro-desemprego."

E importante, nesse interim, destacar a motivacio e o protagonismo
autoatribuido do préprio Presidente Sarney em fala sobre esse fendmeno da criacdo
do seguro-desemprego (FO.2). Essa entrevista foi realizada em 2003 por ocasido

do aniversario de 17 anos da criacdo do seguro-desemprego.

"E uma data importante, pois o seguro-desemprego era uma grande aspiragdo dos
trabalhadores, da qual sempre se falava, mas so se concretizou quando eu era
presidente da Reptiblica, no mesmo decreto que editou o Plano Cruzado"
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O termo “concretizar”, neste contexto, pode assumir diferentes conotagdes,
conforme apontado nos comentarios anteriores. Ele se refere especificamente a
criacdo do beneficio pelo Decreto-Lei n° 2.284, de 10 de mar¢o de 1986, sem
abranger a regulamentacdo do tema ou a definicdo de fontes de financiamento
estaveis e relevantes. De fato, a regulamentac¢do inicial ndo tardou muito conforme
o Presidente (FO.2):

"0 seguro-desemprego foi instituido junto com o Plano Cruzado pelo Decreto-lei n°
2.284, de 10 de margo de 1986, e passou a ser concedido aos trabalhadores a partir
da sua regulamentacdo, que veio logo a seguir, pelo Decreto n°® 92.608, de 30 de
abril do mesmo ano. Sarney esclareceu que, com a instituicdo do Plano Cruzado,
houve a preocupacdo de adotar também medidas de protecdo dos trabalhadores.”

Conforme Azeredo (1998 apud Silva, 2018), a combinac¢do entre critérios
restritivos de elegibilidade em comparagdo a programas similares no continente
europeu (cerca de 50% dos trabalhadores demitidos no Brasil ndo cumpriam os
requisitos exigidos para a obtenc@o do beneficio) e, apds a definicdo das primeiras
fontes de recursos, a instabilidade quanto aos recursos destinados comprometeram
bastante a cobertura do novo programa em seus primeiros anos, como pode ser

observado no documento abaixo (FD.3):

"Do ponto de vista das politicas voltadas para o mercado de trabalho, a instituicdo
do Programa de Seguro-desemprego, por ocasido do langcamento do Plano Cruzado
em fevereiro de 1986, significou, a primeira vista, um avango no aperfeicoamento
dos mecanismos de protecdo social ao trabalhador. No entanto, trata-se apenas de
um auxilio-desemprego, pois o programa ainda e bastante restrito, no que diz
respeito a abrangéncia dos desempregados e também pelos valores dos beneficios,
se comparados aos saldrios anteriormente recebidos pelos trabalhadores. Por
exemplo, a exigéncia de comprovar o pagamento a Previdéncia Social no minimo
por 36 meses durante os tltimos 4 anos exclui do programa cerca de 53% dos
desempregados. Quanto aos beneficios, definiu-se o pagamento de metade do iltimo
saldrio do trabalhador para aqueles que recebiam até trés saldrios-minimos
mensais."

Tais questdes seriam enfrentadas no ambito da Assembleia Nacional
Constituinte (ANC), em 1987. Isto €, a Constitui¢ao Federal de 1988 teve um papel
vital na consolidacdo da seguridade social no Brasil, ao estabelecer as bases para a
estruturacdo de um sistema publico de emprego, permitindo que o texto
constitucional avancgasse além das referéncias superficiais das constituicoes
anteriores, viabilizando um modelo efetivo de intervencao.

O Deputado José Serra também refor¢a a importancia da Constitui¢do Federal

para o financiamento do seguro-desemprego:
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"Digamos, os recursos do PIS/PASEP iriam para o FAT. Isso mistura o que eu pus
na Constituicdo e uma lei que eu fiz em seguida. Para qué? Para financiar o seguro-
desemprego, que é um beneficio que estava previsto na Constituicdo de 1946, mas
que nunca aconteceu, porque ndo tinha dinheiro. Entdo, ndo tinha no Brasil o
seguro-desemprego. E passou a ter, com o financiamento"

Isto €, embora ja previsto na Constitui¢do e ja regulamentado pelo Presidente
Sarney, a luz da fala do entdo Deputado José Serra, ndo ter recursos relevantes e
estiveis para a o seguro-desemprego implicaria dizer que ele ndo foi implementado
ou ndo existiu. No projeto de Lei de regulamentacio do FAT, elaborado pelo

Deputado José Serra em 1989 (FD.4), esses aspectos sdo ressaltados:

"Isto porque seus objetivos transcenderam a fungdo principal de garantia da renda
do trabalhador durante o desemprego involuntdrio, desdobrando-se também na
fungdo de organizar o mercado de trabalho, equilibrando oferta e demanda de mao-
de-obra, através das agéncias de emprego e de promogdo de reciclagem do
trabalhador. No Brasil a Constitui¢do de 1946 jd incluia como um dos preceitos da
legislacdo do trabalho e da previdéncia social a "assisténcia aos desempregados”.
Posteriormente, na Constituicdo de 1967, o seguro-desemprego foi incorporado
como um dos beneficios da Previdéncia Social. Mas a protecdo ao desempregado
ndo saiu do papel até 1986, por ocasido do langcamento do Plano Cruzado, quando
- foi instituido um Programa de Seguro-Desemprego. De fato, tratou-se apenas de
um auxilio-desemprego, face ao pequeno niimero de desempregados beneficiados e
aos valores dos beneficios, bastante reduzidos em relacdo aos saldrios
anteriormente recebidos pelos trabalhadores. O problema principal deste programa
foi a auséncia de uma fonte de recursos definida. Sua dependéncia de receitas
orcamentdrias gerou uma excessiva vulnerabilidade do seguro frente as
disponibilidades de caixa do governo e, principalmente, impossibilitou o
aperfeicoamento do programa.”

O texto evidencia a transicdo do “auxilio-desemprego” para o “seguro-
desemprego”, destacando a evolucdo da protecdo ao trabalhador desempregado no
Brasil. A Constitui¢do de 1946 ja previa assisténcia aos desempregados, mas sem
um mecanismo estruturado. Em 1967, o seguro-desemprego foi formalmente
incorporado a Previdéncia Social, porém permaneceu inaplicado. Somente em
1986, com o Plano Cruzado, um programa de protecdo ao desempregado foi
efetivamente criado, ainda que limitado. Nesse estagio inicial, na visdo do entdo
Deputado, tratava-se mais de um “auxilio-desemprego”, devido ao alcance restrito
e a falta de financiamento estdvel, o que tornava o beneficio vulnerdvel as
oscilacdes fiscais do governo.

Importante consultar o documento que evidencia efetivamente a Proposta
para a reformulacdo Sistema Tributario efetuada, em 1987, elaborada pela

Comissao de Reforma Tributéria e Descentralizagdo Administrativa (FD.9):
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"Por outro lado, a instituicdo do Programa de Seguro-Desemprego em fevereiro de
1986, representou sem diuvida, um avanco no sistema de protecdo social ao
trabalhador. No entanto, o programa ainda é bastante restritivo pela pequena
abrangéncia dos desempregados e pelos valores dos beneficios e estd sendo
financiado, provisoriamente, com recursos or¢amentdrios”

Um ponto percebido, no que se refere ao problema de financiamento do
Programa de Seguro-Desemprego em 1986, ¢ sua dependéncia de recursos
or¢camentarios, tornando-o vulnerdvel as flutuacdes fiscais e as prioridades
governamentais. Sem uma fonte de financiamento prépria e estavel, o programa
corria o risco de sofrer cortes ou ser descontinuado diante de crises econdmicas ou

ajustes fiscais

Codigo - Preservacao e fortalecimento da capacidade de financiamento do

BNDES: “Era um funding que ndo tinha uma base constitucional”.

Esse coédigo tratou de um interesse fundamental da proposta de texto
constitucional: a preservacao da capacidade de financiamento do BNDES.

Conforme extrato de documentagao coletada (FD.3), é possivel observar que
o BNDES ja dispunha dos recursos decorrentes das contribuicdes do PIS/PASEP:

“A partir de 1974, o PIS e o PASEP passaram a ser aplicados de forma unificada
através do Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES),
continuando as demais funcoes a cargo da CEF e do BB. De 1976 em diante as
arrecadacoes dos dois Programas passaram a integrar um unico Fundo, gerido,
agora, por um Conselho Diretor formado por membros do BNDES, CEF, BB e
Ministério da Fazenda."

Isto €, se esses recursos passariam a financiar o seguro-desemprego, deveria
ser discutido se deveria ser preservado ou nio a capacidade de financiamento do
BNDES ou se, alternativamente, todos os recursos deveriam ser alocados ao
financiamento do seguro. Conforme o trabalho da Professora Beatriz Azeredo
(FD.3), esses recursos passaram a ser representativos para o BNDES, assim que

foram firmados:

“A partir de 1974, com a Lei Complementar n° 19 de 25 de junho de 1974, os
recursos passaram a ser aplicados de forma unificada pelo BNDES,
prioritariamente em programas especiais de investimentos, elaborados segundo as
diretrizes do Il Plano Nacional de Desenvolvimento Econdémico - PND. Essa
mudanga gerou um impacto significativo no BNDES, na medida em que o PIS-
PASEP, passou a representar, logo nos anos seguintes, cerca de 50% do aporte
anual de novos recursos, consolidando a sua posicdo de principal fonte de recursos
para o Banco. Segundo Alexandre Loloian, extremamente fortalecido com a nova
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fonte de recursos representada pelos Fundos PIS e PASEP, que praticamente
duplicou os recursos a sua disposicdo, e tendo ampliado seu campo de acdo..., o
BNDE converteu-se no principal agente financeiro do PND II...”

O trecho destaca como a unifica¢do dos recursos do PIS-PASEP, a partir de
1974, teve um impacto expressivo no BNDES, tornando-se sua principal fonte de
financiamento. A citacdo evidencia que esses fundos representaram
aproximadamente 50% dos novos aportes ao Banco, ampliando significativamente
sua capacidade de atuagdo. Esse fortalecimento permitiu ao BNDES consolidar seu
papel como principal agente financeiro do PND II, viabilizando investimentos
estratégicos. Assim, o texto reforca a importancia histérica do PIS-PASEP para o
Banco e a necessidade de, durante a negociacdo do novo texto constitucional,
preservar as fontes de financiamento sustentdveis para garantir sua funcdo de
fomento ao desenvolvimento econdmico.

Isso € refor¢cado em outro extrato da mesma documentacao (FD.3). Percebe-
se que, durante os anos 70, o Banco teve um papel fundamental na implanta¢cdo do
I Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), langcado em 1971, que apoiou a
expansao do setor de bens de capital e a modernizacao da industria.

"Por outro lado, o PIS-PASEP cumpriu o seu papel de fundo de desenvolvimento,
concedendo ao BNDES um papel de desta que enquanto agente financeiro do PND
e dando um impulso adicional ao processo de acumulacdo de capital, num periodo
em que havia esgotado o ciclo expansivo e a crise econdmica jd se anunciava,
Atualmente, o Fundo representa ainda uma importante fonte recursos para o
BNDES, sugerindo que o objetivo do ponto de vista economico - dos fundos que se
pretendiam, principalmente, sociais - foi alcangado.”

Diante disso, € razoavel discutir entender quando dos recursos do PIS-PASEP
deveriam permanecer a disposi¢do do BNDES. Primeiro hd um interesse natural na
manutencao dos recursos (E.3):

"O banco ndo muda, porque ele jd recebia. S6 que eu acho que antes, no PIS-
PASEP... ndo me lembro, vocé tem que ver."

Posteriormente, faz sentido entender como foi definido essa quantia. O § 1°
do artigo 239 da Constituicio Federal de 1988 estabeleceu que, pelo menos
quarenta por cento dos recursos do PIS-PASEP deveriam destinados a financiar
programas de desenvolvimento econdmico, através do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social, com critérios de remuneracdo que lhes

preservem o valor. Importante compreender como se chegou a esse valor (E.5):
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"E quanto é que vai para o BNDES? O Zé fazia a conta, entendeu? Literalmente,
era isso. Eu ndo sei se ele contou isso, mas eu me lembro disso. Z¢, quanto é que
bota aqui? Em média, o BNDES tem recebido 40% do que o PIS PASEP. Era isso.
A gente fazia ali na hora."”

O trecho destaca ndo apenas a importancia da preservacdo das fontes de
financiamento do BNDES, mas também a preocupa¢do em manter a magnitude dos
valores recebidos anteriormente. A mencao a média de 40% dos recursos do PIS-
PASEP destinados ao Banco sugere que havia um esfor¢o para garantir que os
aportes permanecessem em niveis similares ao longo do tempo. Isso indica a
relevancia estratégica desses recursos para o BNDES e a necessidade de
previsibilidade no financiamento para sustentar suas operacdes e politicas de
fomento ao desenvolvimento econdmico.

Em conversa com executivo financeiro responsdvel pelo processo de
captagdo, na ocasido (E.6), tem-se que o PIS/PASEP era de fato um funding
relevante, embora ndo contasse com a estabilidade constitucional.

“Era um funding que ndo tinha uma base constitucional, por exemplo. Ele era
importante. As empresas recolhiam o PIS e o PASEP. Entdo, era uma fonte
importante. Mas a criacdo do artigo 239 foi diferente, porque assegurou
constitucionalmente para o banco 40%.”

Surge uma nova perspectiva do problema. Enquanto ha o desafio de preservar
as fontes de financiamento do BNDES e manter a magnitude dos valores recebidos,
também se apresenta a oportunidade de consolidar constitucionalmente essas fontes
para assegurar o financiamento sustentivel de politicas de fomento ao
desenvolvimento econdmico.

O mesmo executivo aponta (E.6) que:

"Foi feito um cdlculo da inflacdo, quanto que iria se destinar ao seguro-desemprego,
ao abono, e foi uma conta de chegada. Entdo, os 40%. A prioridade, na época, era
o seguro-desemprego, porque, politicamente, era muito importante.”

Embora a principal prioridade naquele momento fosse o seguro-desemprego,
devido a sua relevancia politica, os interesses do BNDES também estavam em
pauta. O célculo para a destinacao dos recursos levou em consideragdo a inflagdo e
a necessidade de financiamento do seguro-desemprego e do abono, mas a defini¢do
dos 40% para o BNDES demonstra que a preservacao de sua participagdo nos

fundos também era um tema em discussdo. Dito de outra forma (E.6):
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“Entdo, foi uma conta de chegada entre o seguro-desemprego e o BNDES. Mas os
40% na época era um valor importante. Eu acho que o 40 foi um niimero bom. Se
vocé brigasse para 50 ou 60, talvez a coisa ndo fosse sair nada. la ter uma
resisténcia muito grande. Eu acho que o 40 foi uma medida bem adequada. Isso se
deve, novamente, ao Zé Roberto, que conheceu os niimeros do banco, conheceu o
que era possivel pedir.”

Esses calculos foram comentados, inclusive, na justificativa no projeto de Lei
de regulamentacdo do FAT, elaborado pelo Deputado José Serra em 1989 (FD.4):

"Simulacdes com base nos custos estimados do seguro-desemprego e do abono
anual mostram a viabilidade financeira da proposta. Além disso, indicam que o
montante atual de recursos do PIS-PASEP destinados a investimentos financiados
pelo BNDES serd ampliado. Com isso, atende-se das ideias do dispositivo
constitucional aludido, no sentido de preservar a capacidade de financiamento do
Banco para projetos de desenvolvimento, que gerem empregos e ampliacdo da
capacidade produtiva da economia."

Apesar de a prioridade inicial ter sido o seguro-desemprego, as simulacdes
indicam que os recursos do PIS-PASEP destinados ao BNDES ndo apenas serdao
mantidos, mas ampliados, reforca nao apenas a tese de preservagao, mas o intuito
de fortalecimento da capacidade de financiamento do Banco, considerando
inclusive a oportunidade de consolidar constitucionalmente suas fontes de recursos.

Naturalmente, hd pouca resisténcia para a utilizagdo dos recursos pelo
BNDES (E.3), dado o fato do Banco ja gerir os recursos do PIS-PASEP, naquela
ocasido.

"Ndo teve nenhuma discussdo, porque, na verdade, era isso que vocé falou. Como o
BNDES jd era o gestor do PIS-PASEP, naturalmente passou a ser o gestor. Ninguém
levantou a hipotese da Caixa, do Banco do Brasil ou de fora. Até porque também
ndo se queria mexer na Caixa, porque a Caixa estava vinculada ao FGTS."

Em conversa com executivo financeiro responsdvel pelo processo de

captacao, na ocasido (E.6), tem-se esse mesmo olhar:

"Eu acho que, na realidade, o banco imperava, porque o Banco do Brasil era um
banco comercial que fazia operacdes de curto prazo, atendia a pessoa fisica,
basicamente, e a Caixa Econémica tinha uma funcdo estritamente de financiamento
habitacional, tinha essa especializacdo. Entdo, ndo tinha no governo nenhuma
instituicdo que pudesse competir ou substituir o BNDES na questdo de
financiamento industrial, financiamento de projetos."

Nota-se que a identidade do BNDES para atuagdo como gestor do PIS-
PASEP ¢ legitimada por sua longa trajetéria e especializagdo em operagdes de
fomento, o que naturalmente favoreceu sua continuidade nesse papel. Como ja era

o responsavel pela gestido dos recursos do PIS-PASEP, ndo houve resisténcia a sua
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designacdo para a func¢do, uma vez que outras instituicdes, como a Caixa
Econdmica e o Banco do Brasil, tinham focos distintos € ndo possuiam a mesma
expertise em gestdo de recursos voltados ao longo prazo. Dessa forma, o BNDES,
com sua credibilidade e experiéncia, se consolidou como o banco mais capacitado
para gerir esses fundos, afastando alternativas e garantindo sua legitimidade na

funcio.

Coédigo - Fragmentacao Institucional e insuficiéncia no Financiamento da

Politica Social: “porque é o rabo abanando o cachorro”.

Esse codigo tratou da Fragmentacdo e da insuficiéncia no Financiamento da
Politica Social, a partir de relatos da Professora Beatriz Azeredo. A formulagdo e o
financiamento da Politica Social eram dispersos, o que dificultava uma atuacao de
Estado com a adequada visdo do todo. A partir das transcri¢cdes (E.5), € preciso
iniciar pela origem das contribui¢des sociais:

"Primeiro, a politica social brasileira é marcada historicamente pela fragmentagdo,

[fragmentagdo institucional. Isso vem indo ld para trds, desde que o primeiro Getiilio
e tal que comecam a pensar a politica social, ela vai ali, sempre por partes,
fragmentada, com uma cobertura parcial, mecanismos diferenciados, é como se,
quer dizer, a gente pode dizer que essa é a marca da politica social, ela é
verticalizada, é saiide, educacdo, previdéncia, coisa dos trabalhadores, e essa coisa
foi sempre andando de forma descoordenada”

A afirmacao ressalta um ponto central sobre a politica social brasileira: sua
caracteristica de fragmentacdo historica e institucional. Desde os primeiros
movimentos de Getilio Vargas, as politicas sociais no Brasil foram estruturadas de
forma segmentada e sem uma integracdo efetiva entre as diversas areas, como
saude, educagdo, previdéncia e assisténcia aos trabalhadores, refletindo na
dificuldade do Estado brasileiro em conceber uma abordagem abrangente. A critica
da entrevistada aponta para uma falha estrutural, que tende a impactar a qualidade
e a eficicia das politicas sociais no pais.

Destaca-se, nesse sentido, a falta de uma integracdo real entre as politicas
sociais € os projetos de desenvolvimento no Brasil, o que refletia uma abordagem
fragmentada e reativa, conforme pode ser observado abaixo (FD.3):

"Embora as metas sociais constem tradicionalmente nos diversos planos elaborados
peio governo, ndo se verifica uma vinculacdo orgdnica do social aos projetos de
desenvolvimento. A politica social, portanto, ndo tem um lugar proprio nesse
contexto e funciona, basicamente, no sentido de atenuar os problemas sociais, em
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lugar de resolvé-los. Com efeito, no lugar de um conjunto de politicas que guardem
coeréncia entre si, integra do a politica de desenvolvimento e, preferencialimente, de
cardter preventivo, define-se um conjunto de politicas especificas e estanques e
privilegia-se o cardter compensatorio e assistencialista da maior parte dos
programas."

Se ha um problema na formulacdo das Politicas Sociais, esse problema
também reverbera no financiamento das politicas publicas. A Professora Beatriz
Azeredo denuncia esse fendmeno abaixo (E.5):

"Se ¢ assim na formulacdo, imagina no financiamento. Entdo, no financiamento é a
mesma coisa, as coisas foram, em educacdo, jd desde o Dutra, por exemplo,
consegue-se ld uma primeira vinculacdo para a educagdo, que tem hoje, até hoje,
comegou ld no Dutra, uma primeira vinculacdo federal, ai veio vindo, veio vindo.
Ai, o governo Fernando Henrique, uma vinculacdo para a saiide, as coisas vdo indo
assim. Eu afirmaria, como é uma drea, a politica social como um todo, subordinada
a politica econdmica, ela estd sempre tendo ganhos parciais, aqui e ali, a partir de
oportunidade.”

A fragmentacgao histérica mencionada na formulacao das politicas sociais se
reflete de maneira ainda mais acentuada no financiamento, que, ao longo das
décadas, se manteve igualmente descoordenado e pontual. Desde a primeira
vinculagdo federal para a educagdo, na gestdo de Eurico Gaspar Dutra, até os
avangos pontuais durante os governos subsequentes, como o de Fernando Henrique
Cardoso, que estabeleceu uma vinculagdo para a satide, observa-se que o
financiamento das politicas sociais no Brasil sempre ocorreu de forma isolada e sem
uma visao integrada.

Em um relato sobre sua trajetéria de pesquisa, Beatriz Azeredo destaca a
dificuldade de obtencio de dados (E.5). E possivel compreender esse exemplo
como outra implicacdo danosa da falta de integragdo: a dificuldade de avaliacao do
todo, seja como meio de controle social, seja como fonte para realizacdo de
pesquisas. Ao mesmo tempo que isso se colocava como um desafio, apresentava-
se uma oportunidade (e motivacao) de pesquisa:

“Qual era a situagdo na época e por que ter uma visdo integrada? Porque os dados
ndo existiam. Entdo, por exemplo, o Garcom me ajudou com o fim social. Ali ela me
ajudou com os dados e tal para contar a historinha do fim social. O Cicero me
ajudou com o PIS PASEP. S6 que o PIS PASEP vocé tinha que buscar os dados
também na Caixa, de entender patrimonio, porque o PIS PASEP era o BNDES,
aquele pedaco e aquele patriménio, sei ld como calculavam, era a Caixa Econdmica
que tinha os dados e o Adolfo Furtado, secretdrio ld, acho que era a Dorotea
Werneck, depois ele virou ministro do trabalho e hoje em dia ele é assessor na
Camara dos Deputados.”
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Ainda que fragmentado, € importante destacar a necessidade de
financiamento publico para Politicas Sociais, ainda que reconhecamos a
importancia do terceiro setor (E.5):

“E mesmo quando trabalhei no terceiro setor, trabalhei no setor privado, em todos
os lugares, para mim, sempre o setor publico estava um ator central. Ndo adianta
vocé pensar em investimento social privado, porque é o rabo abanando o cachorro,
estd certo? E um negocio desse tamaninho, olha o tamanho do or¢amento. Entdo,
se a gente quer falar de direitos humanos, saiide, educacdo, tem que olhar para o
orcamento, tem que olhar para a politica piiblica. Mesmo que vocé esteja em um
campo, vamos dizer, do terceiro setor, trabalhando em uma temdtica social, se vocé
ndo fizer aliangca com o setor publico, vocé ndo vai alugar nenhum, vai fazer
coisinhas ali, estd certo?”

O comentario chama a atencdo para a importancia do setor puiblico como ator
central no enfrentamento de questdes sociais, ainda que atuando de maneira
integrada do terceiro setor. Esse processo fragmentado, conforme a entrevistada,
reflete a subordinacdo da politica social a politica econdmica ou a dependéncia de
recursos orcamentarios e fiscais, onde os investimentos em areas sociais Sao
tratados como ganhos parciais, muitas vezes dependentes do contexto econdmico
ou de oportunidades politicas momentaneas.

Essa competicao entre recursos fiscais e necessidades sociais estd muito bem
explicitada na transcricao abaixo (E.5):

"A estrutura de recursos canalizados para a drea social tem como traco
caracteristico a reduzida participacdo de recursos fiscais. Isso pode ser observado
através da andlise da evolugcdo dos gastos federais na drea social financiados com
recursos ordindrios do Tesouro."

Como resposta a esses problemas (E.5), surgem os Fundos (como o FAT, por
exemplo):

"A contrapartida da reduzida disponibilidade de recursos fiscais para a drea social:
tem sido a criagdo de fundos vinculados a setores especificos, através da institui¢do
das chamadas contribuigdes sociais."

Essa solucdo resolve um problema (de competicio com o orcamento da
Uniao), mas criam uma questao, que € a parafiscalidade. A parafiscalidade envolve
a arrecadacdo de contribui¢cdes e recursos parafiscais, destinados a setores
especificos, muitas vezes de forma vinculada a determinados fundos, mas sem que
esses valores estejam necessariamente inseridos no or¢camento publico tradicional.
O exemplo mais claro dessa dinamica sdo as contribui¢des para o PIS-PASEP e o

FGTS, que, apesar de serem fontes significativas de recursos, ndo fazem parte do
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orcamento da Unido. Esse arranjo leva a dificuldade de acompanhamento e controle
dos recursos, uma vez que estdo fora da estrutura or¢amentaria comum.

Esse modelo de parafiscalidade foi ampliado ao longo dos anos,
principalmente com a criacdo de contribui¢des sociais parafiscais, como as
destinadas ao Sistema S, sutilmente comentado na transcri¢do abaixo (E.5).

“Entdo, o mercado de trabalho brasileiro sempre absorveu muita gente, absorvia a

populacdo analfabeta, com baixissima escolaridade, mas gerava emprego, gerava
emprego e ld a populacdo, vamos dizer, é mais treinada pelo sistema S, mais uma
contribuicdo parafiscal.”

O Resultado dessa equagdo é apresentado no documento abaixo (FD.3),
escrito em 1986:

“Por fim, sabe-se que atualmente os recursos correspondentes as contribuicées
sociais sustentam uma parcela significativa dos programas governamentais
voltados para a drea social. E os resultados desse padrdo de financiamento moldado
nos ultimos vinte anos - baixa participacdo de recursos fiscais e predomindncia de
fundos especificos - sdo a impossibilidade de sustentagcdo do nivel de gasto, a
acentuagdo do cardter restritivo da maior parte dos programas e o reforco do
padrdo centralizador do gasto publico. Essas questdes sdo analisadas a seguir.”

Percebe-se que a baixa participagdo de recursos fiscais no financiamento das
politicas publicas sociais enseja a associacdo de recursos a contribui¢des sociais
especificas e fragmentadas, resultando na insuficiéncia de recursos e na
impossibilidade de sustentacdo do nivel de gasto necessario para atender a demanda
social, ainda que com o complemento do terceiro setor.

A parafiscalidade, embora seja uma solucdo imperfeita, tem desempenhado
um papel importante no financiamento das politicas publicas sociais no Brasil. Ao
longo das ultimas décadas os recursos provenientes de contribui¢des sociais
passaram a sustentar uma parte significativa dos programas voltados para a area
social, como sadde, educacdo e previdéncia. Esses fundos, no entanto, foram
estruturados de maneira fragmentada e isolada, o que trouxe e traz desafios para sua

gestao integrada.

Codigo - Necessidade de revisao do PIS/PASEP e do FGTS: “No fundo era

arrumar, no curtissimo prazo, centralizar na mao do governo federal um grande volume
de recursos”

Esse codigo tratou da necessidade de revisdo de duas contribui¢des sociais:

PIS/PASEP e FGTS. Procurou-se compreender, a partir de transcricdes e
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documentos, se estes fundos permitem, ou ndo, o acimulo de Patrimdnio para a
populacdo de menor baixa renda, conforme pretendido em seu escopo original. Em
noticia divulgada na Folha de Sdo Paulo em 1987 (FD.1), a Professora Beatriz nos
apresenta um ponto de vista:

"Ndo se justifica a manutencdo de fundos individuais, formados com contribuicdes
de toda sociedade, mas que formam patrimonio para apenas uma pequena parcela
de trabalhadores que recebe saldrios mais altos.”

Esse racional é corroborado pela Proposta para a reformulacdo Sistema

Tributério elaborada pela CRETAD (FD.9):

“Ndo hd como justificar a existéncia de fundos que formam patriménio de uma
pequena parcela da classe trabalhadora - que recebe saldrios mais altos - quando
os recursos provém de contribuicdes pagas por toda a sociedade e oneram em
proporcdo maior os setores menos assistidos da populacéo.”

A critica da Professora Beatriz, que também estd contida Proposta para a
reformulacdo Sistema Tributario elaborada pela CRETAD, sobre os fundos
individuais (leia-se PIS/PASEP e FGTS) aponta, implicitamente, para a falha
desses mecanismos em beneficiar de forma equitativa a populacdo de baixa renda.
Apesar de serem formados com contribui¢des de toda a sociedade, esses fundos
acabam favorecendo trabalhadores com salarios mais altos, distorcendo o propdsito
original de promover a inclusdo social e o acimulo de patrim6nio para os mais
vulneraveis. Essa critica € colocada de maneira mais explicita no documento abaixo
(FD.3):

“Nos fundos patrimoniais - PIS/PASEP e FGTS - ocorrem distorcoes semelhantes.
O valor do patriménio e fungdo direta do nivel salarial e, no caso do PIS/PASEP,
do tempo de servico, de forma que a posicdo no mercado de trabalho também
determina o valor da participacdo do trabalhador no fundo. As ocupacdes de menor
rotatividade e melhor remuneradas (empregados no setor produtivo estatal e nos
oligopdlios privados) sdo aquelas que permitem a acumulacdo de quantias mais
elevadas para usufruto em situacdes de morte ou aposentadoria (além de outros
eventos previstos na legislacdo), e/ou para ampliacdo do patrimonio familiar,
reforcando a regressividade dos programas de protecdo Social.”

A andlise pode ser complementada com extrato do documento acima, que
expde como os fundos patrimoniais, tanto o PIS/PASEP quanto o FGTS, sdo
diretamente influenciados pelo nivel salarial e tempo de servigo. A desigualdade é

acentuada, pois trabalhadores em cargos com menor rotatividade e melhor
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remuneracdo acumulam valores significativamente mais altos. Isto é, empregados
com maior salério e estabilidade tendem a acumular maior patrimonio.

Com um nivel maior de rotatividade, as necessidades de saque por
desemprego ndo permitem a formagao de patrimonio a partir dos recursos do FGTS,
de forma que a garantia do tempo de servico - oferecida como substituto da
estabilidade — fica prejudicada. Além disso, a aquisicdo de imdvel se torna dificil,
por exemplo, por parte da populacdao de menor renda, trabalhadores nos segmentos
do mercado de trabalho de maior rotatividade que sdo obrigados a sacar
constantemente os recursos de suas contas do FGTS (FO.4).

"Exatamente nas ocupagdes onde é grande a instabilidade do emprego e baixo o
nivel de remuneracdo, a protecdo dada pelo Fundo, em momentos de desemprego,
€ bastante reduzida, além de ser praticamente impossivel a aquisicdo de moradia ou
estabelecimento de negdcio proprio com esses recursos”

Além disso, é importante destacar que a criagdo do fundo de garantia alterou
negativamente o relacionamento entre patrdes e empregados, facilitando as
dispensas imotivadas e aumentando a rotatividade (FD.3), especialmente para os
trabalhadores com salarios mais baixos, conforme observado no extrato abaixo.

“No entanto, a andlise do desempenho do FGTS revela o ndo atendimento dos
objetivos inicialmente estabelecidos. Em primeiro lugar, o Fundo trouxe profundas
modificacoes no relacionamento entre patroes e empregados, em detrimento desses
iltimos. As dispensas imotivadas foram amplamente facilitadas, impulsionando a
rotatividade da mdo-de-obra, particularmente nos segmentos do mercado de
trabalho de remuneracdo mais baixa. Para esses trabalhadores as necessidades
frequentes de saques por demissdo ndo tém permitido a acumulacdo de um
patrimonio a partir dos recursos do fundo, além de ser reduzida a protecdo
financeira nos momentos de desemprego. Em outras palavras, para a grande
maioria dos trabalhadores, a garantia do tempo de servigo, oferecida em troca da
estabilidade, deixou de existir.”

Com isso, hd um duplo efeito, conforme pode ser visto abaixo (FD.3): o
pequeno volume de aplicagdes direcionado para a populacdo de baixa renda e a

impossibilidade de usar o FGTS para a aquisicao de casa propria:

“Por sua vez, a exigéncia de remuneracdo do FGTS ¢é incompativel com os
principios redistributivos da politica habitacional, propostos inicialmente. A
consequéncia natural da contradicdo entre a natureza dos recursos e o objetivo do
gasto e o predominio da logica financeira em detrimento de uma politica social,
gerando um grande volume de aplicacdes voltadas-para as familias de renda mais
alta. Ou seja, do ponto de vista da politica habitacional, observa-se um duplo efeito
regressivo: o pequeno volume de aplicagées direcionado para a populagédo de baixa
renda e a impossibilidade de usar o FGTS para a aquisicdo de casa propria, na
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medida em que este fundo ndo proporciona um patriménio para a grande maioria
da classe trabalhadora.”

Se por um lado, hd uma questdo externalidade social do FGTS, faz sentido
compreender também o contexto de criacdo do PIS-PASEP (E.5).

“Entdo, quando a gente pensa na constituicdo, na criacdo do PIS-PASEP, é a
mesma coisa, a mesma logica, quer dizer, plena ditadura militar, em 70, em 71, o
PASEP tinha ali uma ideia, eu diria, principal, que certamente isso eu escrevo na
dissertagdo, de gerar recursos para financiar a industrializacdo, entdo vamos criar
uma contribuicdo. Por que uma contribuicdo? Porque era mais fdcil criar
contribuicdo do que imposto, pela regra que elas estavam fora do Codigo Tributdrio
Nacional, elas sdo vinculadas. Ah, legal, ai cria-se um duplo discurso social, vamos
criar o PIS-PASEP para fazer jus ao dispositivo da constituicdo que diz que os
trabalhadores devem participar na vida e no desenvolvimento das empresas. No
fundo era arrumar, no curtissimo prazo, centralizar na mdo do governo federal um
grande volume de recursos.”

E possivel inferir, a partir do extrato de documento acima, que o contexto de
criacio do PIS-PASEP reflete uma estratégia e econdmica adotada durante a
ditadura militar para viabilizar a industrializacdo e reforcar o controle estatal sobre
os recursos. O discurso social em torno do PIS-PASEP (de que garantiria a
participacdo dos trabalhadores no desenvolvimento das empresas) serviu como
justificativa e revestimento politico para uma medida que, na prética, centralizava
recursos no governo federal. Assim, o fundo emergiu também como um
instrumento de financiamento, além do mecanismo de redistribuicao de recursos
aos trabalhadores.

Essa questdo da dupla funcdo das contribui¢des sociais (financiamento via
institui¢des governamentais e destinag¢do social) é ressaltada também na transcri¢ao
abaixo (E.5):

“A ditadura fez isso com o FGTS, em 66, botou ld no BNH, e com o PIS-PASEP no
BNDES. Entdo, olha so, sdo puxadinhos, vai ld politica habitacional, geragcdo de
emprego, um banco federal, o BNH, e interferiu no mercado de trabalho sim, porque
acabou com o dispositivo da estabilidade, e o PIS-PASEP ndo foi a lugar nenhum,
os dados estdo no PIS-PASEP, tinha o discurso, vai formar patrimonio, nunca
formou patrimonio de ninguém.”

O Deputado José Serra € mais direto em sua fala (FO.3):

“O PIS/PASEP foi criado, na época do Gen. Médici, para fazer caixa. E inventaram
com o pretexto de que iria dar um décimo quarto saldrio”

Como consequéncia ao problema de concepc¢do na constituicdo do PIS-

PASEP, ha sobra de recursos (E.5):
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“Eu ia na sala do Almir Gabriel, por causa do 239. Olha, tem que usar o PIS PASEP.
Olha quanto dinheiro sobrando.”

Esse relato € interessante por dois motivos. Primeiro, fica explicitado o
ambiente de abertura entre as esferas politicas e técnica. Almir Gabriel, politico, foi
relator da Comissdo de Ordem Social e o relato acima € extraido de entrevista com
a Professora Beatriz Azeredo. O termo “eu ia na sala do Almir Gabriel” demonstra
informalidade e naturalidade nas negociacdes que fundamentaram a criagdo do
Orcamento do SPETR. Em segundo lugar, e de forma mais atinente ao c6digo aqui
estudado, o relato sobre as sobras de recursos expde uma distor¢ao estrutural do
fundo. O fato de haver dinheiro excedente no PIS-PASEP indica que os valores
recolhidos ndo estavam sendo efetivamente direcionados para os trabalhadores, mas
sim represados no sistema, criando oportunidades para remanejamentos politicos e
usos distintos da finalidade original. Esse cenario reforca a critica de que a
concepcdo do PIS-PASEP em relagdo ao uso efetivo para protecdo social dos
trabalhadores. Em entrevista com o Deputado José Serra (FO.3), esse excesso é
novamente denunciado:

“O PIS/PASEP foi criado, na época do Gen. Médici, para fazer caixa. E inventaram
com o pretexto de que iria dar um décimo quarto saldrio, mas evidentemente o
excedente era enorme entre o que era arrecadado e o que iria pagar o décimo quarto
saldrio.”

Eixo 4 — Engajamento politico

Caédigo - Conexao entre engajamento intelectual e politico: “E juntou a fome com

a vontade de comer”.

Esse codigo tratou de um movimento fundamental para a viabilidade da
proposta: a conexao entre o engajamento intelectual, utilizado no diagnéstico e na
formacdo do grupo, com a articulacdo politica necessaria para negociacdes no
ambiente da Constituinte. Tratou-se de nuances menos técnicas, mas que descrevem
como as articulagdes e negociagdes foram feitas nos “bastidores”.

Um primeiro fato que chama atengdo é a proximidade entre a equipe técnica
e os gabinetes politicos (E.5):

“Entdo, a gente atuou ali. Eu ainda estava cedida para o Ministério do
Planejamento, em 1987. O Zé Roberto também. E a gente ficou trabalhando ld na
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Constituicdo, virando noite, indo de gabinete em gabinete, conversando com o
relator, corrigindo as redagées, aquela coisa com a redagdo 239.”

A proximidade entre a equipe técnica e os gabinetes politicos trouxe
aparentemente beneficios significativos no processo legislativo, permitindo maior
agilidade na formulacdo e revisdo de textos legais, garantindo que ajustes
necessarios fossem feitos em tempo real. Além disso, essa dinamica permitiu que a
equipe técnica influenciasse decisdes estratégicas, reduzindo distor¢des e
aumentando a qualidade das propostas legislativas. Pode-se destacar, ainda, outra
fala nesse mesmo sentido (E.5):

“Mas a parte mais dificil era mexer no PIS PASEP. Entdo, eu fiquei com essa
bandeira circulando naqueles corredores e ai vocé tinha que conferir. Entdo, saia a
versdo do dia tal, da hora tal, da subcomissdo dos trabalhadores”

Adicionalmente, parece haver um ganho no entrosamento dos participantes,
0 que aumenta a confianca e facilita o debate. Isso € refor¢ado na transcri¢do abaixo
(E.5). O trecho evidencia a insisténcia e a persisténcia na defesa do tema,
demonstrando a dedicacdo em garantir que o PIS-PASEP fosse considerado nas
discussoes.

“Eu me lembro até uma vez que eu insistia tanto com ele que eu ia ld e jd estava
intima dele. Eu ia tanto ld que uma vez ele falou assim, "Ndo, vem cd, fica tranquila,
que eu jd entendi o negdcio do PIS PASEP, vai ter aqui o negocio do PIS PASEP,
agora me ajuda nas outras coisas”

Essa conjuncdo entre engajamento intelectual e articulagdo politica é
destacada também por Isac, executivo de captacdo do BNDES (E.6):

“E juntou a fome com a vontade de comer, o deputado José Serra querendo que o
banco crescesse e tendo do seu lado uma pessoa brilhante, uma pessoa com um
potencial enorme e com muito conhecimento do assunto, que era o José Roberto
Afonso.”

O mesmo executivo refor¢ca ainda o papel do Deputado José Serra como
responsavel pela articulacdo politica (E.6). Um complemento de capacidade de

formulacao intelectual e constru¢do de sentido politico:

“Eu acho que os dois se complementaram. O José Roberto Afonso com a parte
técnica e o José Serra com a parte politica. Entdo, naturalmente, quem redigiu
aquele artigo 239 foi o José Roberto Afonso. Mas quem brigou no Congresso, quem
lutou pelo artigo, quem teve que discutir com os deputados foi o deputado José
Serra.”
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Ainda, parte do grupo responsavel pela formulacdo da proposta pela
CRETAD foi incorporada como assessores dos Constituintes, o que facilitou na
aproximacao técnica e politica e no refino das propostas, naquela ocasido (FD.3).

“Com a instalagdo dos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte, no inicio de
1987, parte do antigo Grupo de Assessoramento Técnico da CRETAD se incorporou
ativamente nas tarefas de assessoria aos Constituintes, o que permitiu um
desdobramento importante para os trabalhos até entdo elaborados. A oportunidade
de discussdo de algumas das ideias desenvolvidas pelo Grupo com membros da
Constituinte foi de inegdvel importdncia para o aperfeicoamento das propostas e
para a incorporagdo de algumas delas no Projeto Constitucional. Cabe destacar
que essa oportunidade se deveu ao interesse que o Deputado Jose Serra.”

Cadigo - O envolvimento do Deputado José Serra: “Ele era um desenvolvimentista

de carteirinha”.

O cddigo anterior tratou da conexao entre o engajamento intelectual, utilizado
no diagndstico e na formacao do grupo, com a articulagdo politica necessaria para
negociacdes no ambiente da Constituinte. Este codigo tratou especialmente do
envolvimento de José Serra durante todo o processo de construcdo do texto
constitucional. O Deputado atuou diretamente na interlocucdo técnica e politica,

conforme pode ser visto na transcri¢do abaixo (E.5):

“Mas, sim, o José Serra, que era parlamentar constituinte, ele procurou a comissdo,
a gente apresentou para ele a proposta, e ele pegou a proposta e botou debaixo do
bracgo e ele foi o relator da comissdo de sistema tributdrio e orcamento de finangas.
Entdo, esse negocio influenciou diretamente.”

O fato de José Serra ter procurado a comissao e levado a proposta "debaixo
do braco" indica seu interesse e protagonismo do entao Deputado na defesa do tema.
A expressdo transcrita sugere apropriacdo da ideia, refor¢cando sua influéncia na
conducao das discussdes dentro da comissdo de sistema tributario e or¢camento.
Esse episodio evidencia como essa pauta ganhou forca politica a partir do
engajamento do referido politico.

Importante ressaltar que também que o Deputado Serra atuou como Relator
da Comissao de Orcamento, Tributagcdo e Finangas (FO.3), que € justamente o papel

do responsavel pelas proposicoes:

“Eu tive sempre a parceria na Comissdo de Orcamento, Tributacdo e Finangas do
Francisco Dornelles, que era o Presidente e eu era o Relator. Para quem ndo estd
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acostumado com vida parlamentar, esses sdo os dois cargos chaves: o Presidente
convoca reunides, faz a pauta, etc., e o Relator faz as propostas.”

O fato de o Deputado Serra ter participado como relator, € ndo em outra
posicdo, foi fundamental para permitir que ele conduzisse os temas e levasse as
propostas da CRETAD para o debate na Assembleia Nacional Constituinte. H4 uma
certa discussao sobre a paternidade do FAT, mas fica evidente o protagonismo do
Serra, a despeito do contexto de abertura politica da ocasido (E.5):

“E ai essa comissdo vai ld e fala, vamos arrumar uma fonte para o seguro-
desemprego, porque ndo existe financiar o seguro-desemprego sem uma fonte
definida. O Serra vai ld e pega essa proposta, incorpora e bota na Constituicdo. A7
o Paulo Paim faz ld e protocola um projeto. Como a data dele é anterior a do Serra,
ele fica nessa briga. Mas, de fato, quem estava pensando isso desde o inicio era o
Serra.”

O trecho acima revela um contexto de aparente oportunismo politico na
formulacdo das politicas publicas. A necessidade de definir uma fonte de
financiamento para o seguro-desemprego abriu espaco para disputas sobre a autoria
da proposta. José Serra, ao incorporar a ideia a Constituicdo, demonstra habilidade
estratégica ao se apropriar de uma solugdo viavel, enquanto Paulo Paim busca,
aparentemente, consolidar sua posi¢do por meio do protocolo antecipado de um
projeto. Essa dindmica evidencia como, no ambiente politico, a iniciativa e o tempo
de acdo podem ser tdo determinantes quanto o mérito da proposta em si. Esse
eventual oportunismo politico é comentado novamente pela Professora Beatriz
Azeredo (E.5):

“af foi um oportunismo do Paulo Paim, estd certo, porque ele sé estava olhando
para isso. O Serra estava olhando para 200 coisas. Ele foi ld e protocolou aquela
coisa burocrdtica, protocolou um projeto. Mas quem jd estava pensando desde
sempre em uma fonte de financiamento para o seguro-desemprego era o Serra, ndo
era o Paulo Paim nem o PT. Essa que é a verdade.”

Aparentemente, o Deputado Serra ndo s6 possuia interesse politico na
implementagdo do seguro-desemprego, como em temas ligados ao BNDES (E.6):

“O artigo 239 foi extremamente importante, a gente deve ao deputado federal José
Serra, que tinha um carinho muito especial pelo BNDES, cuidava parte de
desenvolvimento, dessa politica de crescimento, e por coincidéncia na época o José
Roberto Afonso, que tinha uma relacdo muito proxima com o deputado, ele estava
trabalhando como assessor do deputado, ele era funciondrio do banco e foi cedido
ao Congresso Nacional para trabalhar como assessor do deputado José Serra.”
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O termo ““carinho” sugere certo zelo pelos assuntos € um envolvimento atento
e dedicado de José Serra com temas relacionados ao desenvolvimento econdmico e
ao papel do BNDES. Esse comportamento pode ter fortalecido a alianga necessario
para construcdo da agenda do seguro-desemprego e para o fortalecimento e
preservacdo da capacidade de financiamentos do BNDES. Esse apreco aos temas e
ao BNDES ¢ reforcado em fala com o executivo financeiro Isac (E.6). Essa
conjuncao de forcas parece ter sido fundamental para as agendas conduzidas:

“O deputado José Serra gostava do BNDES. Ele era um desenvolvimentista de
carteirinha, entdo ele gostava da parte de desenvolvimento, de crescimento
econdmico, e juntou o José Roberto Afonso, que era uma pessoa que conhecia muito
o governo, conhecia o Congresso, e ele trabalhando como assessor direto do Serra.”

O Deputado foi, inclusive, lembrado por alguns empregados do BNDES para
conduzir um semindrio especial sobre o FAT (E.6). E atribuida ao mesmo a
responsabilidade pelo papel e crescimento do Banco nas ultimas décadas:

“Eu me lembro até de um semindrio que o Selmo Aronovich criou alguns anos atrds,
que convidou o Pegado, convidou o José Roberto Afonso, a Beatriz, a mim. E o0 José
Serra seria o palestrante principal, porque a gente entendia que o José Serra era o
grande responsdvel pelo banco ter tido todo esse papel nas ultimas décadas. Mas
ele estava doente no dia, por azar nosso, e ndo estava nem em Brasilia, ndo pode
comparecer. Mas o semindrio, a ideia era colocar ele como destaque e ele contar
essa historia toda que passou no artigo 239.”

Em discurso sobre a Constituinte, o Deputado faz questdo de citar a comissao
que elaborou a proposta no Rio de janeiro (FO.3), incluindo os Professores José
Roberto Afonso e Beatriz Azeredo, entrevistados nesta pesquisa:

“Bem, a Comissdo era — evidentemente, isso ¢ trivial — bastante heterogénea, e eu
me baseei no relatorio de um grupo de reforma tributdria que estava assentado
principalmente no Rio de Janeiro. Ndo quero cometer injusticas de deixar de citar
pessoas, mas ndo posso omitir a participacdo de Fernando Rezende, Ricardo
Varsano, Thereza Lobo, José Roberto Afonso e Beatriz Cardoso. Eles jd tinham um
projeto que fora demandado por Jodo Sayad, quando tinha sido Ministro do
Planejamento, e nés tomamos aquilo como base para a tributagdo.”

Eixo 5 — Formulacao da proposta

Coédigo - Fusao do PIS-PASEP e do FGTS: “a adocdo desta alternativa de

financiamento (...) € menos problemdtica que a fusdo dos Fundos Patrimoniais”.

Esse codigo tratou da proposta de fusdo do PIS-PASEP e do FGTS e

utilizag¢ao de um fundo tnico para financiamento do seguro-desemprego, a partir da
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proposta formulada pela CRETAD. Conforme noticiado na Folha de Sdo Paulo
(FD.1):

“Fusdo do FGTS e PIS/PASEP em um tinico fundo voltado para o financiamento de
um programa de seguro-desemprego bem mais abrangente que o atual, capaz de
proporcionar ao trabalhador desempregado uma indenizacdo equivalente ao seu
saldrio anterior.”

A ideia era mudar o conceito dos fundos, transformando os fundos individuais
em um fundo coletivo (FD.1):

“A ideia dos economistas do Inpes, recebida de forma positiva pelos membros da
subcomissdo, é fundir FGTS e PIS-PASEP de forma a criar um fundo com
patrimonio coletivo e ndo mais individualizado, que possibilite o acesso aos
beneficios a todos os trabalhadores, independentemente de sua posicdo no mercado
de trabalho.”

Aqui, é importante notar a diferenga entre o propdsito dos fundos individuais
(FGTS e PIS-PASEP) e um Fundo Coletivo e nao individualizado. Os fundos
individuais acumulam recursos vinculados a cada trabalhador, de acordo com seu
histérico de contribuicdo e posicdo no mercado de trabalho. Isso pode gerar
desigualdades, conforme ja comentado, favorecendo aqueles com empregos mais
estaveis e bem remunerados, enquanto trabalhadores de baixa renda, com alta
rotatividade, enfrentam dificuldades para acumular patrimdnio ou acessar
beneficios de forma equitativa.

Ja um fundo coletivo redistribuiria os recursos de maneira mais ampla,
permitindo que todos os trabalhadores, independentemente de sua trajetOria
profissional, tenham acesso a beneficios como seguro-desemprego ou indenizacdes.
Esse modelo tende a ampliar a prote¢do social e reduzir distor¢des, mas exige
naturalmente um controle rigoroso para evitar o risco de desincentivo a
formaliza¢do do emprego.

Importante explicitar, reforcando a tese ja comentada neste codigo, o texto
que fundamentou a Proposta para a reformulacdo Sistema Tributario feita pela
CRETAD (FD.9):

“A principal proposta relativa a estas contribuicdes diz respeito a fusdo dos atuais
fundos patrimoniais (FGTS e PIS-PASEP) em um tinico fundo, em que o patrimonio
serd coletivo, com o objetivo de financiar o programa de seguro-desemprego. Os
recursos serdo geridos por instituicdes financeiras governamentais e aplicados,
prioritariamente, em investimentos que estimulem a geracdo de maiores
oportunidades de emprego. Os patriménios individuais acumulados anteriormente
serdo preservados, mantendo-se 0s atuais critérios para saques previstos na
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legislacdo dos dois fundos, com excecdo do saque por demissdo do FGTS e do
pagamento do abono salarial do PIS-PASEP.”

Naturalmente, havia alguma controvérsia a respeito dessa questao, como pode
ser observado em Ata da Constituinte (FD.2):

“Alertando os Srs. Constituintes para a providéncia que se pretende adotar sem que
tenha sido amplamente discutida por seus beneficidrios diretos, isto ¢é, os
trabalhadores de menores saldrios, queremos afirmar que os recursos do Pis e do
PASEP melhor deveriam ficar como estdo, compondo, ano a ano, més a més, um
patrimonio que jd pode ir atingido niveis considerdveis, para beneficio real dos
trabalhadores, em caso de aposentadoria ou morte. Retirar o abono e liquidar com
esse patriménio, fazendo-o convergir, prioritariamente, para pagamento de um
seguro-desemprego que, pelo menos até agora e criado hd mais de dois anos, ndo
apresentou problema de caixa, mas, seguramente, de regulamentacdo, ndo é de
interesse desses milhoes e milhoes de trabalhadores, como procuramos demonstrar

aqui.”

O trecho destaca uma preocupacdo central sobre a mudanga na destinac¢ao dos
recursos do PIS/PASEP, alertando para a falta de uma ampla discussdo com os
trabalhadores de baixa renda, que seriam os principais afetados. O argumento
central € que os recursos deveriam continuar a ser acumulados como patrimonio
individual, proporcionando um beneficio significativo no momento da
aposentadoria ou em caso de falecimento. Esse argumento vai de encontro as
andlises comentadas nas paginas anteriores que conclui que, devido as
circunstancias, o empregado de menor renda acumula patrimonio relevante em
fundos patrimoniais.

No fim, a ideia de fusdo visava justamente a utilizacao do dinheiro justamente
para as camadas mais desassistidas da populacdo (FD.3), conforme transcricdo a
seguir:

“As distorcdes apontadas apenas iniciam uma discussdo mais ampla sobre a
natureza e as distor¢bes da acdo do setor publico na drea social. Embora o
tratamento: dessa questdo mais ampla transcenda os limites da proposta deste
trabalho, pode-se avancar na discussdo de algumas sugestoes de mudangas nas
contribuicoes sociais, entre elas: A reformulacdo dos fundos patrimoniais
individuais - o FGTS e o PIS-PASEP - com o objetivo de corrigir a iniquidade na
distribuicdo desses recursos, possibilitando a sua utilizacdo em favor das camadas
mais desassistidas da populacdo. A ideia bdsica e o redirecionamento de parte das
receitas desses fundos para o financiamento de um efetivo programa de protec¢do
aos desempregados.”

A proposta de reformulacio dos fundos patrimoniais surge como resposta as
diversas distorcoes identificadas nesses mecanismos. Com isso, a constituicao de

fundos que acumulam patrimdnio para um grupo restrito de trabalhadores —
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justamente os de maior renda — ndo se justificaria sob a 6tica da justica social, uma
vez que tais recursos provém da contribui¢do de toda a populagcdo. Além disso, o
PIS-PASEP ndo gerava, conforme ja comentado neste trabalho. um patrimonio
significativo para nenhum segmento da classe trabalhadora, enquanto o FGTS, por
sua vez, acabou incentivando a rotatividade da mao de obra de forma adversa.

Essa mudanga ocorreria com a condi¢do que parte dos recursos continuasse
sendo destinados a instituicdes financeiras governamentais para suas aplicagcoes
(FD.3):

“Uma alternativa de financiamento para o Programa de Seguro-Desemprego diz
respeito a fusdo do FGTS e do PIS-PASEP em um Unico fundo em que o patriménio
passa a ser coletivo. Estes Fundos deixariam de ser canalizados para contas
individuais sendo, no entanto, preservados os patrimdnios anteriormente
acumulados. Note-se que esta proposta ndo altera a funcdo do FGTS e do PIS-
PASEP enquanto fontes de recursos para financiamento de programas de
investimentos. Ou seja, parte desses recursos continuariam a ser transferidas para
instituicoes financeiras governamentais para aplicacdes. E estas instituicdes
continuariam, inclusive, a pagar uma remuneragdo pelo uso dos recursos.”

Um aspecto importante a destacar € a “preservacdo do patrimdnio
anteriormente acumulado”. A proposta de fusao do FGTS e do PIS-PASEP em um
unico fundo de carater coletivo representa, de fato, uma mudanca estrutural, mas a
preservacdo dos patrimOnios ja acumulados funcionaria como uma regra de
transicdo que buscaria mitigar resisténcias e garantir seguranca aos trabalhadores
que ja possuem valores depositados. De maneira mais explicita (FD.3):

“Em linhas gerais, os recursos do PIS-PASEP e do FGTS passariam a ter as
seguintes destinagcdes: pagamento dos beneficios do Programa de Seguro-
Desemprego; aplicagcdes em programas de investimentos; e pagamento de saques
dos patriménios “individuais acumulados até a data de mudanca dos Fundos. Estes
saques poderiam ser realizados nas circunstancias em que atualmente as legislacoes
do PIS-PASEP e do FGTS permitem a utilizacdo do patrimonio, com excegcdo da
demissdo dos trabalhadores.”

Essa regra de transi¢do ajuda equilibrar a necessidade de reformulacdo do
modelo de financiamento do seguro-desemprego com a prote¢do dos direitos
adquiridos, evitando impactos abruptos sobre aqueles que planejavam utilizar esses
recursos no futuro. Importante notar que poderia haver alguma resisténcia com a
proposta, conforme extrato abaixo (FD.3):

“Por fim, cabe mencionar que esta proposta pode gerar inimeras reagcoes
contrdrias, principalmente devido as mudancas no FGTS. Isso porque se o FGTS
perde a fungdo de um fundo para indenizagdo os empregadores deixam de ter um
instrumento de dispensa fdcil da mdo-de-obra, além de ficarem obrigados a dar em
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troca alguma garantia ao empregado. Além disso, uma parcela dos trabalhadores -
basicamente aqueles que recebem acima de cinco saldrios-minimos - pouco teria a
ganhar com a proposta. Isso porque estes empregados ndo sdo os que mais se
beneficiam do Seguro-desemprego e sdo exatamente aqueles que chegam a formar
um patrimonio com o FGTS e o utilizam para a compra de moradia.”

Em outras palavras, dado que o FGTS funciona como uma indenizagdo para
demissdes sem justa causa (o que facilita a dispensa de trabalhadores), se ele for
transformado em um fundo coletivo, os empregadores perderiam essa facilidade e
poderiam ser obrigados a oferecer estabilidade ou outros beneficios. Além disso,
trabalhadores com salarios mais altos, acima de cinco salarios-minimos, teriam
menos vantagens com a mudanca. Eles geralmente nao dependem tanto do seguro-
desemprego e costumam usar o FGTS para comprar imdveis, algo que deixaria de
ser possivel.

Dado a possibilidade de resisténcia, uma segunda proposta foi pensada: a
utilizagdo somente do PIS-PASEP para o financiamento do seguro-desemprego
(FD.3):

“Uma outra forma de financiamento do Programa de Seguro-Desemprego que
merece ser discutida, se refere a utilizacdo dos recursos do PIS-PASEP. Este Fundo
deixaria de distribuir recursos para as contas individuais dos trabalhadores,
passando a pagar apenas os saques do patrimonio jd acumulado e os beneficios aos
desempregados. Parte da arrecadacdo continuaria a ser transferida para
investimentos a cargo de instituicdo financeira governamental, que pagaria uma
remuneracdo pelo uso dos recursos. Essa proposta - da mesma forma que a
discutida anteriormente - visa modificar apenas uma parte da destinacdo dada aos
recursos do Fundo, relativa aos beneficios atribuidos aos trabalhadores.”

Isto €, apesar da proposta central envolver a fusio do PIS-PASEP e a
transformagao desses fundos individuais em um fundo tnico de financiamento do
seguro-desemprego, uma proposta alternativa era a de uso apenas do PIS-PASEP.
Essa proposta alternativa considerou naturalmente o ambiente negocial e o
diagndstico de mais resisténcia pelo uso dos recursos do FGTS. Dito de outra forma
(FD.3) em entrevista realizada com a Professora Beatriz Azeredo:

“Por ultimo cabe apontar que a adogdo desta alternativa de financiamento para o
Seguro-Desemprego é menos problemdtica que a fusdo dos Fundos Patrimoniais.
Isso porque, conforme mencionado anteriormente, mudangas no FGTS implicam em
uma redefinicdo das relacées entre patrdo e empregado no que se refere a dispensa
de mdo-de-obra. Além disso, os beneficios do PIS-PASEP sdo bem menores do que
aqueles advindos do FGTS.”
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Do lado do PIS-PASEP, o diagnoéstico era que havia viabilidade financeira
para a mudanca e que havia dinheiro sobrando no fundo (FD.3):

“A Tabela n° 3.5 apresenta uma comparagdo entre a arrecadagdo do PIS-PASEP -
apos deduzidas as parcelas transferidas para investimento e para os pagamentos de
saques - e (o) custo anual do Seguro-Desemprego. Tal estimativa revela que a
arrecadacdo liquida do Fundo é cerca de 88% superior ao custo do Programa. Isso
significa que a proposta em questdo é vidvel e que a folga financeira observada
permite a ampliacdo de beneficios ao trabalhador”

Aqui, é importante notar o papel da folga financeira como elemento que
fortalece a narrativa de transformacdo do fundo. A existéncia dessa folga financeira
refor¢ca o argumento de que a fusdo dos fundos pode ser benéfica, permitindo um
uso mais estratégico dos recursos. Com um superavit significativo em relagao ao
custo do Seguro-Desemprego, abre-se espaco para ampliar a cobertura do
programa, aumentar o valor dos beneficios ou até mesmo criar iniciativas voltadas
a protecdo do trabalhador. Além disso, essa margem financeira pode ser utilizada
como fator de convencimento para minimizar resisténcias a mudanga,
demonstrando que a proposta ndo compromete a sustentabilidade do sistema e pode,
na verdade, trazer ganhos para um nimero maior de trabalhadores.

Isto €, uma forma de pensar indica que se estd sobrando dinheiro no fundo, a
folga financeira indica ma gestdo e nao utilizacdo dos recursos, gerando a
perspectiva de disponibilidade dos recursos para utilizacdo em outras politicas
publicas. Outra forma de pensar, ainda que ndo se aplique diretamente ao caso
concreto, € a possibilidade de penalizagao da boa gestao financeira, na medida que

um superavit financeiro pode indicar boa gestao de recursos.

Eixo 6 — Contranarrativas e resisténcias

Cadigo - Estabilidade do emprego e FGTS: , "Olha, o PIS-PASEP tudo bem, mas o
FGTS nem pensar”.

Esse codigo tratou das discussdes sobre estabilidade do emprego, FGTS e
rotatividade de mao-de-obra, que se apresentaram como contranarrativas e
resisténcias a proposta original de fusao do FGTS e do PIS-PASEP, apresentada
pela CRETAD.
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Antes de tudo, é importante notar que com o advento do FGTS, o
empregador fica desobrigado a conceder estabilidade para o empregado que

completasse mais de 10 anos, conforme fonte abaixo (FO.4):

“Com a criacdo do FGTS, o empregador ficou desobrigado de conceder a
estabilidade e de pagar a indenizacdo devida em caso de demissdo, reduzindo o seu
compromisso com o trabalhador, na medida em que o onus da demissdo passou a
ser transferida para os pregos.”

A criagdo do FGTS (Fundo de Garantia do Tempo de Servigo) alterou
significativamente a relag¢do entre empregador e empregado, principalmente no que
se refere a demissdo. Antes do FGTS, o empregador tinha a obrigacdo de garantir a
estabilidade do trabalhador e de pagar uma indenizacdo em caso de demissdo sem
justa causa. Com a introducdo do FGTS, o empregador foi desobrigado dessas
responsabilidades. Em vez de precisar pagar uma indenizacao direta ao empregado
demitido, o empregador passou a contribuir mensalmente para o FGTS, uma conta
que o trabalhador pode acessar em casos de demissdo. Assim, a "responsabilidade
financeira" da demissao foi transferida, em certa medida, para o FGTS, que acumula
recursos ao longo do tempo.

Além disso, o impacto financeiro dessa mudanca foi "transferido para os
precos’, ou seja, as empresas passaram a repassar esse custo (do FGTS) para o preco
dos produtos ou servigos que oferecem, ajustando os custos de operagao de acordo
com as novas regras trabalhistas. Isso significou uma redu¢do no compromisso
direto do empregador com o trabalhador, tornando o custo de uma possivel
demissdo menos oneroso para a empresa e mais diluido ao longo do tempo.

Outro efeito importante da criagdo do FGTS foi o aumento da rotatividade

(FO.4):

“Isso na prdtica gerou uma excessiva facilidade na dispensa imotivada da mdo-de-
obra e resultou num mecanismo de formagdo de patriménio de uma pequena parcela
dos trabalhadores que recebem saldrios mais altos.”

Como os empregadores passaram a ter menos responsabilidades financeiras
diretas em caso de demissao, o processo de contratacdo e demissio tornou-se mais
agil, permitindo que as empresas ajustassem sua forca de trabalho com mais
flexibilidade. No entanto, isso resultou em um efeito negativo: a formacao de

patrimdnio por uma pequena parcela dos trabalhadores, aqueles com salarios mais
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altos, que conseguiam acumular um FGTS significativo devido ao tempo de servico
e aos valores mais elevados de suas remuneracoes.
A despeito dessa associacdo natural entre estabilidade e FGTS, faz sentido

refletir sobre a prética efetiva do mercado de trabalho (FD.3):

“A criagdo do Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS em 1966 representou
um marco na relacdo entre empregadores e trabalhadores. Até entdo vigoravam os
direitos a estabilidade e a indenizacdo em caso de demissdo, garantidos aos
trabalhadores em geral desde a Constituicdo de 1946.A CLT assegurava ao
empregado com mais de um ano de servico na mesma firma o direito a uma
indenizacdo em caso de dispensa sem justa causa, e aquele com 10 anos ou mais de
servicos prestados alcancava a estabilidade do vinculo empregaticio. Tais
dispositivos provocavam uma série de distorcdes no mercado de trabalho, referentes
as relacoes entre patroes e empregados, com prejuizos para ambas as partes. Do
ponto de vista do trabalhador, as garantias efetivas decorrentes: desses direitos
eram poucas. Na prdtica, o pagamento de uma indenizacdo, de valor crescente de
acordo com o niimero de anos trabalhados, e a estabilidade aos 10 anos de servico,
levava os emprega dores a demitir os empregados antes de completar este periodo.
As demissées de: trabalhadores que estavam por adquirir a estabilidade no emprego
eram tdo frequentes, que a Justica do Trabalho passou a conceder a garantia do
emprego aos 9 anos de servico.”

O sistema anterior, que garantia estabilidade no emprego apds 10 anos de
servico, provocava uma reacao indesejada por parte dos empregadores: a demissao
de trabalhadores antes de completarem esse periodo para evitar custos elevados de
indenizagdo. A estabilidade, em vez de proteger o trabalhador, acabou sendo um
fator de inseguranca para ele, pois muitas demissdes eram realizadas quando o
empregado estava prestes a alcangar o direito a estabilidade. Esse mecanismo, por
um lado, tentava proporcionar uma seguranga ao trabalhador, mas, por outro, criava
um ambiente em que a relacdo de emprego se tornava instavel, com os

empregadores buscando formas de contornar a lei para reduzir custos.

O fato de a Justica do Trabalho ter passado a conceder a garantia de emprego
aos 9 anos de servico evidencia como o sistema estava sendo distorcido para evitar
a estabilidade, mostrando que a intencdo de proteger o trabalhador muitas vezes
gerava efeitos adversos. Essa realidade pratica questiona se a estabilidade no
emprego, como modelo de prote¢do, ndao acabava criando um paradoxo, onde a
intencdo de garantir seguranca ao trabalhador gera instabilidade e inseguranga,

tanto para ele quanto para o empregador. Com a introducdo do FGTS, parte dessas
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distor¢des foi mitigada, mas o problema da rotatividade e da falta de estabilidade
de fato continuou a ser uma questao critica no mercado de trabalho.

Uma das questdes mais controversas na discussdo dos direitos dos
trabalhadores durante a Constituinte € a estabilidade no emprego. Enquanto esse
direito se destaca como uma das principais reivindicacdes da classe trabalhadora,
ha um debate sobre se sua inclusdo na Constitui¢do trard beneficios reais para os
trabalhadores de forma ampla e sustentivel. No contexto da Constituinte, na
tentativa de enfrentar o debate da estabilidade, foi feita uma proposta de desvincular

o FGTS do principio da estabilidade que norteou sua criacio (FO.4):

“Em funcdo disso, fica bastante claro que é importante desvincular o FGTS do
principio da estabilidade, tendo em vista os objetivos de coibir a rotatividade no
mercado de trabalho e de preservar o patrimonio do trabalhador. Por outro lado, a
estabilidade do emprego, tal como vem sendo amplamente defendida, dada a
diversidade das condi¢ées do mercado de trabalho e do grau de organizagdo dos
trabalhadores, é impossivel de ser garantida de imediato.”

Ao final da Constituinte, foi aprovado que lei complementar disporia de

indenizagdao compensatdria (FD.7):

“A estabilidade no "' emprego, aprovada ontem por 373 votos contra 151, dispoe
que a lei V complementar definird a indenizacdo compensatoria, entre outros
direitos, no caso de despedida arbitrdria ou sem justa causa. O texto teve, entre seus
signatdrios, o Lider do PMDB, Mdrio Covas, e Coordenadores do Centrdo.”

Essa proposta € esclarecida no extrato abaixo (FD.7):

“Influéncia do Presidente da Constituinte, da Cdmara e do PMDB, Ulysses
Guimardes, junto ao Lider do partido, Senador Mdrio Covas, foi decisiva para o
éxito do acordo sobre estabilidade no emprego. Na fase final das negociacaes,
Ulysses conseguiu quebrar as resisténcias de Covas sob o argumento de que a
permanéncia do impasse nas votacdes poderia colocar em risco o processo de
transi¢do democrdtica. Definir uma formula capaz de garantir o emprego contra a
demissdo imotivada tornara-se um dos grandes problemas da Constituinte desde a
época das comissoes temdticas. De um lado, os trabalhadores reivindicando um
dispositivo constitucional que os protegesse da dispensa arbitrdria; de outro, os
empresdrios, que ndo admitiam abrir mdo da faculdade de demitir o trabalhador
indesejado ou excedente. A possibilidade de um acordo so6 despontou a partir da
proposta de indenizacdo progressiva, sugerida em emenda popular pelo
empresariado gaiicho, a época da Comissdo de Sistematizacdo. Derrotada naquela
fase, a ideia foi encampada pelo Centrdo.”

A Constituinte enfrentou um grande desafio ao tentar criar uma regra que
impedisse as empresas de demitir funcionarios sem motivo. Os trabalhadores

queriam uma protecdo constitucional contra demissdes arbitrarias, enquanto os
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empresarios defendiam o direito de dispensar funcionérios conforme a necessidade.
O impasse comegou a ser resolvido quando um grupo de empresarios do Rio Grande
do Sul sugeriu um modelo de indenizacdo progressiva: quanto mais tempo o
trabalhador ficasse na empresa, maior seria sua compensagao em caso de demissao.
Essa proposta ndo avancou inicialmente, mas depois foi adotada pelo grupo politico
conhecido como Centrao.

Essa proposta de indenizacdo progressiva deu origem a atual multa de 40%
sobre o saldo do FGTS, paga pelo empregador ao trabalhador em caso de demissao
sem justa causa®. A ideia, como visto acima, era criar um custo para a dispensa,
desestimulando demissdes arbitrarias sem, no entanto, impedir totalmente a
flexibilidade das empresas na gestio da mao de obra. A ideia da indenizacdo
compensatdria naturalmente possuia apoio do empresariado (FD.7):

“O Superintendente do Grupo Votorantim, maior conglomerado privado nacional,

Antonio Ermirio de Moraes, disse que o texto aprovado ontem pela Constituinte

P

sobre a estabilidade no emprego é melhor que o original da Comissdo de
Sistematizacdo, pois permite ao empresdrio continuar investindo, jd que ndo temos
mais o fantasma da estabilidade.”

Ainda nesse mesmo sentido (FD.7):

“No Rio, o Presidente da Federagdo das Industrias do Estado, Arthur ' Jodo Donato,
afirmou que a decisdo da Constituinte é uma vitéria do consenso e da racionalidade:
— Entendiamos que era preciso colocar no texto algo condizente com o estdgio de
desenvolvimento economico do Pais, que ndo impedisse novos investimentos e a
criacdo de novo empregos a fim de que o Brasil pudesse atender as suas
necessidades de crescimento. Na opinido de Donato, "foi uma vitoria ndo apenas do
empresariado, mas também da classe trabalhadora, que deixou de lado o
radicalismo inicial". — A indenizacdo compensatoria, em casos extremos, atenderd
muito mais aos interesses dos proprios trabalhadores do que uma reintegragdo,
onde a convivéncia entre empregados e empregadores tenha se tornado invidvel —
concluiu.”

Segundo o entrevistado, a reintegracdo no emprego, apesar de proteger o
trabalhador contra demissdes arbitrarias, poderia criar um ambiente hostil entre as
partes. Inclusive por isso, a indenizacdo compensatoéria foi vista como uma solugdo

mais vidvel, conciliando prote¢do ao trabalhador e flexibilidade para o mercado.

23 Atualmente, alguns empregadores e empregados fazem acordos informais para simular uma
demissdo sem justa causa, permitindo que o trabalhador saque o saldo do FGTS e receba a multa
de 40% (além de acesso ao seguro-desemprego). Nesses casos, o empregador pode pedir a
devolucdo desse valor ao funciondrio. Essa pratica, conhecida como "acordo para sacar o FGTS",
tornou-se comum ao longo dos anos, mas é ilegal. Além de fraudar a finalidade do fundo, que
deveria garantir recursos ao trabalhador em momentos de maior necessidade, essa estratégia
pode levar a problemas fiscais e trabalhistas para ambas as partes.



115

Importante notar que o discurso do entdo Deputado Lula, por ocasido da
Constituinte, toca na questdo da estabilidade do emprego (FO.8):

“Ressalto 2 pontos importantes: a questdo da estabilidade no emprego, que todos
sonhdvamos ou pelo menos uma parte sonhava conquistar. Esta vai ter que ser
regulamentada por lei complementar. Sabemos que apenas os Principios Gerais ndo
garantem a efetivacdo da democracia, que apenas a efetivagdo de alguns principios
gerais ndo garante a classe trabalhadora viver em regime efetivamente
democrdtico. E possivel que, dependendo dessa correlacdo de forcas existentes na
Constituinte e permanecendo no Congresso, pouca coisa serd regulamentada e
algumas, possivelmente, serdo regulamentadas em prejuizo da classe trabalhadora.
Sabemos que ¢é necessdrio um trabalho insano de arregimentacdo do movimento
popular. Sabemos que é necessdrio um trabalho insano de arregimentacdo do
movimento sindical, dos partidos politicos progressistas, para que possamos manter
a sociedade permanentemente pressionando o Congresso, para que ele possa
regulamentar a legislacdo em beneficio da classe trabalhadora brasileira.”

No relato acima, a estabilidade no emprego surge no discurso como um ideal
almejado e ndo alcangado por muitos trabalhadores, dado que a sua concretizagdo
dependeria ainda da regulamentacao por lei complementar, o que a torna vulneravel
as disputas politicas no Congresso.

Além da questdo da estabilidade, outra discussdo poluiu a hipotese de
utilizagdo do FGTS para financiamento do seguro-desemprego (E.5):

“E eu me lembro de quando eu acabei de apresentar, eu conheci o Barrelli, ele
passou por mim e falou, "Olha, o PIS-PASEP tudo bem, mas o FGTS nem pensar".
E nesse momento ficou claro para mim como que o PIS-PASEP ndo tinha nenhuma
importdncia. Ndo tinha importdncia, tanto é que é isso, tudo bem, o FGTS, naquela
logica, vamos dizer, da agenda dos trabalhadores, vamos garantir os beneficios
atuais e colocar novos. Entdo, o FGTS, tudo bem, tem problemas, ndo forma
patrimonio de ninguém, da grande maioria, s6 da classe média alta, mas é um
beneficio, e mal ou bem dd ali um saldrio por més para quem estd desempregado.
Enfim, mas af ele falou que ninguém lutou pelo PIS-PASEP.”

Em outras palavras, a discussdo sobre a utilizagdo do FGTS para financiar o
seguro-desemprego destaca a logica de manutencdo dos beneficios existentes,
mesmo com suas limitagdes. O FGTS, embora ndo forme patrimonio significativo
para a maioria dos trabalhadores, é visto como um beneficio importante, pois
oferece algo para quem esta desempregado.

O PIS-PASEP nao recebeu a mesma atengdo, por parte dos trabalhadores e
dos partidos progressistas, de forma que ndo se verificou, na fala da entrevista,
resisténcia quanto a sua e utilizagdo para financiamento do seguro-desemprego.

Como consequéncia, apenas essa contribuicdo social teve sua finalidade alterada

(FD.3):
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“Uma outra referéncia que merece ser feita diz respeito ao financiamento do
seguro-desemprego. A proposta trabalhada pela CRETAD, de fusdo dos fundos
patrimoniais, foi apresentada em audiéncia piblica na Subcomissdo dos Direitos
dos Trabalhadores e encaminhada através de emenda. Posteriormente, nos
trabalhos da Comissdo da Ordem Social, essa proposta foi sendo modificada, no
que se refere ao uso do FGTS, mantendo-se, no entanto, a mudanga no PIS-PASEP.”

Codigo - Alocacao total dos recursos para o seguro-desemprego: “E ninguém
entendia o que era uma instituicdo de desenvolvimento.”

Esse codigo tratou da narrativa de alocacao total dos recursos do PIS-PASEP
para o financiamento do seguro-desemprego, em detrimento da alocacao de parte
no BNDES, para financiamento de programas de desenvolvimento econdmico.

O primeiro exemplo da tentativa acima pode ser extraido da entrevista
realizada com o Professor José Roberto Afonso, ao relatar sua experiéncia de

articulacao do texto constitucional (E.2):

“Na Constituinte, vocé tinha tido essa discussdo, inclusive com o Lula, que era por
que vocé ndo usava 100% para o seguro-desemprego para os trabalhadores e ndo
colocava 40% para o BNDES, que, na verdade, era para gerar emprego para o
futuro.”

Esse comportamento era reforcado, na medida que os Deputados nao

entendiam muito bem a destina¢do de parte dos recursos ao BNDES (E.6):

“Porque era uma coisa muito inusitada. Aqueles 40% do BNDES, naquela época,
ninguém entendia muito isso, principalmente no Congresso, os deputados ndo
entendiam muito como o BNDES atuava.”

Essa narrativa € reforcada novamente em outra oportunidade, na entrevista
com Isac (E.6), ao destacar a importancia da narrativa de geracao de empregos pelo

BNDES:

“Essa narrativa é extremamente importante porque teve uma pressdo grande para
ficar tudo para os seguros desemprego, como fosse para os trabalhadores. E
ninguém entendia o que era uma instituicdo de desenvolvimento.”

A questdo da alocacgdo integral dos recursos do PIS-PASEP para o seguro-
desemprego em detrimento de sua destinacdo parcial ao BNDES, a fim de financiar
programas de desenvolvimento econOmico, suscita reflexdes sobre o
desconhecimento e sobre a valorizacdo do papel do banco no desenvolvimento

nacional. Uma das respostas a essa contranarrativa é que os recursos emprestados
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ao BNDES, além de serem remunerados, seriam 100% destinados ao empregado

via geracdo de empregos (FO.1):

“O dinheiro néo é de graca. E um empréstimo. E as pessoas pagam pelo empréstimo.

Mas o objetivo, que estd no texto da emenda, é financiar projetos de investimento
produtivo. Por que isso? Porque precisa gerar emprego. E quanto mais emprego
vocé gerasse, menos Seguro Desemprego vocé poderia pagar. Entdo, na verdade,
os 100% eram para o trabalhador.”

Essa narrativa, que moldou a percep¢do do congresso e dos deputados que
ainda nao concordavam com a destina¢do dos recursos, teve implicacdes diretas na
preservacgdo da capacidade de financiamento do BNDES e na sua relevancia para a
economia. Ha uma divisdo clara de pensamento, exemplificada pela oposi¢ao entre
destinar recursos 100% para o seguro-desemprego ou alocar 40% para o BNDES,
com a finalidade de gerar empregos no futuro. Isso reflete uma visao reducionista
sobre a funcdo do banco de desenvolvimento, tratando-o apenas como uma
institui¢do técnica e nao compreendendo seu papel estratégico na geracdao de
emprego e no fomento a economia, por meio de projetos de infraestrutura.

Importante recordar, novamente, a questdo geracdo de emprego com
empréstimos do BNDES em comparacdo a esterilizagdo social do dinheiro no
Mercado Financeiro (FO.1):

“E fazer um tratamento anticiclico, ter uma politica anticiclica do emprego. Porque,
naturalmente quando a economia vai bem, o desemprego é menor e ai sobra
recursos para que vocé aplicasse essa poupangca. Mas em vez de deixar o dinheiro
parado no caixa, vamos dizer no mercado financeiro esterilizado, qual era a ideia:
vou aplicar no BNDES e vou financiar projetos de investimento. Porque, com isso,
na verdade, eu vou combater e reduzir o desemprego.”

A falta de entendimento sobre o funcionamento e os objetivos do BNDES,
evidenciada pelo comentario de Afonso sobre a incompreensao dos deputados na
Constituinte, revela uma certa desinformacao. Isso é reforcado pelas palavras de
Isac, que destaca a pressao para priorizar o seguro-desemprego, sem compreender
a relevancia de uma instituicio de desenvolvimento, que trabalha com uma
perspectiva mais ampla de sustentacdo econdmica.

As narrativas e esclarecimentos dos técnicos do governo envolvidos nessa
articulacdo foram fundamentais para a preservacio da capacidade de financiamento

do BNDES, pois ajudaram a construir uma compreensao mais profunda do impacto
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que o banco tem no longo prazo. Essa narrativa de geracdo de empregos vai se
refletir inclusive no nome do Fundo (FO.1):

“A novidade que vai vir além do nome Fundo de Amparo ao Trabalhador, era para
dar ideia de que ndo é um fundo do Seguro Desemprego. E isso que a gente estava
conversando. O trabalhador precisa de emprego. O que o trabalhador quer é
emprego e ndo Seguro Desemprego. O mais importante é vocé dar emprego do que
dar o Seguro Desemprego.”

O nome "Fundo de Amparo ao Trabalhador" oferece uma abordagem
estratégica para destacar a prioridade da geracdo de empregos em vez de apenas
prover assisténcia temporaria, como ocorre com o seguro-desemprego.

Ao adotar essa terminologia, o fundo comunica sua missdo de apoiar
ativamente o trabalhador, oferecendo um amparo voltado para a reintegracdo no
mercado de trabalho e a criac@o de oportunidades. Essa mudanga de foco pode gerar
uma percep¢ao mais positiva sobre a iniciativa, posicionando-a como uma medida
de desenvolvimento econdmico e se conectando a agenda de fomento desenvolvida
pelo BNDES.

Eixo 7 — Promulgacao da Constituicao Federal de 1988

Cédigo - Mecanismo contraciclico e singularidade: “o FAT é um arranjo

keynesiano puro, perfeito e ciclico.”

Este cédigo tratou da légica contraciclica da proposta efetuada, na medida
que parte desses recursos continuaria a ser transferida para instituicdes financeiras
governamentais para aplicagdes. O desenho do mecanismo segue uma logica
Keynesiana, na medida que permitiria déficit em tempos de crise, com a expectativa
de superavit quando a economia vai bem (E.3):

“A ideia de que sai gastando a torto e a direito, ndo é isso. O que o Keynes tem claro
€ que vocé tem que fazer déficit quando vocé tem uma crise de confianca, rupturas
e coisas e tal, e tem que fazer superdvit quando a economia vai bem. Alids, dizia que
faz superdvit quando a economia vai bem para gastar quando a economia vai mal.
E ai, nesse sentido, o FAT é um arranjo keynesiano puro, perfeito e ciclico.”

A frase mencionada se refere ao pensamento keynesiano, que propde uma
abordagem contraciclica para a gestao fiscal, ou seja, um modelo onde os déficits
fiscais sdo aceitdveis, mas com condi¢cdes claras de que devem ocorrer em
momentos de crise, recessdo ou baixa confianca na economia. Por outro lado,

durante os periodos de crescimento econdmico, seria prudente gerar superavits
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fiscais, acumulando recursos para futuras crises. A Professora Beatriz Azeredo
reforca esse raciocinio (E.4):

“E um fundo, é um mecanismo contraciclico. Nos momentos de expansdo, ele
aumenta o fundo, porque ele estd gerando emprego, estd gerando rendimento. Nos
momentos de desemprego, que aumenta a despesa, vocé tem um fundo,
teoricamente.”

O Professor José Roberto Afonso traz ainda uma questao crucial: a geracao
de emprego com empréstimos do BNDES em comparacao a esterilizagao social do
dinheiro no Mercado Financeiro (FO.1):

“E fazer um tratamento anticiclico, ter uma politica anticiclica do emprego. Porque,
naturalmente quando a economia vai bem, o desemprego é menor e ai sobra
recursos para que vocé aplicasse essa poupanga. Mas em vez de deixar o dinheiro
parado no caixa, vamos dizer no mercado financeiro esterilizado, qual era a ideia:
vou aplicar no BNDES e vou financiar projetos de investimento. Porque, com isso,
na verdade, eu vou combater e reduzir o desemprego.”

Em outras palavras, em vez de deixar recursos “ociosos socialmente” no
mercado financeiro, o governo deveria utilizd-los para financiar projetos de
investimento via BNDES, adotando uma politica anticiclica para reduzir o
desemprego, especialmente em momentos de economia em expansdo. O Deputado
José Serra reforga esse argumento em seu Projeto de Lei (FD.4):

“Do mesmo modo, as contas efetuadas sugerem a possibilidade de futuros
aperfeicoamentos no seguro-desemprego. Cabe lembrar que as formas de
financiamento do programa tém caracteristicas claramente anticiclicas. Nos anos
de elevado nivel de atividade, o fundo tenderd a crescer com o aumento das
aplicacoes, dada a elevacdo da arrecadacdo do PIS-PASEP e a diminuicdo do
desemprego, minimizando os desembolsos para atender aos desempregados. Jd nos
anos de retracdo ciclica a maior acumulacdo reservada nos periodos de auge
permitird atender aos desempregados, cujo niimero aumentaria face ao declinio da
atividade economica.”

Toda essa complexidade gera um organismo singular, com financiamento de
uma politica publica de emprego a partir de um fundo que também esté ligado a um
banco de desenvolvimento (E.4):

“Provavelmente, é um caso unico no cendrio internacional. Vocé ter um
financiamento de uma politica piiblica de emprego a partir de um fundo que também
estd ligado a um banco de desenvolvimento da dimensdo do BNDES. Estou dizendo
isso porque é legal vocé valorizar o teu objeto de estudo. Por que o FAT? Ele tem
uma singularidade.”

Outro aspecto muito importante que torna essa fonte de financiamento

singular € a estratégia juridica de constitucionalizacio (E.2):
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“Esse recurso é apartado e isso foi muito importante, tanto assim que, para meter a
mdo, digamos assim, usar esse recurso para outras finalidades, teve que fazer
emenda constitucional.”

Em outras palavras, o recurso foi tratado de forma separada na Constitui¢ao
Federal de 1988 e qualquer tentativa de redireciond-lo para outras finalidades
exigird uma emenda constitucional. Como ndo € corriqueiro alterar a Constitui¢ao,
isso cria uma cultura de estabilidade de funding para o BNDES. Naturalmente, um
caso bem pontual e singular, pois ndo ¢ comum que empresas possuam fontes de
financiamento com essa base constitucional. A singularidade do FAT é comentada

também por Isac (E.6):

“O FAT tem caracteristicas muito impares. E um recurso que vai e ndo volta. 40%
assegurado todo ano. E um recurso constitucional. Poucas instituicées no Brasil tém
uma fonte com essa caracteristica. Ndo me lembro de nenhuma, além do BNDES.
Por isso que o FAT também sofreu vdrias... até essa emenda que iriam fazer, tirar o
FAT do BNDES. Porque é realmente uma fonte especial.”

Um aspecto da singularidade do FAT, na voz do entrevistado, reside na
caracteristica de ser um recurso "que vai e nao volta". Ou seja, o BNDES ndo
devolve o principal, apenas paga juros sobre o montante utilizado. Além disso, 40%
dos recursos sdo assegurados anualmente, o que confere uma estabilidade ao fundo.
Essa caracteristica, somada ao fato de ser um recurso constitucional, torna o FAT
uma fonte de financiamento singular, com poucos ou nenhum caso semelhante,
conforme o entrevistado.

Por fim, outra singularidade importante € que o PIS/PASEP é uma das tinicas
contribuicdes sociais citadas na Constitui¢ao Federal (FO.1):

“Pouca gente fala, mas é uma das tinicas contribuigcdes sociais citadas no corpo
permanente do texto constitucional. Inclusive quando eu fico ouvindo assim: ‘vdo
acabar com o PIS/PASEP’, eu falo ‘vocé tem que mudar a Constituicdo”

Cédigo - Importancia do artigo 239 para o BNDES: “Por isso que todo mundo no
BNDES conhece o artigo 239”.

Esse codigo tratou da promulgacdo da Promulgacao da Constitui¢ao Federal
de 1988, sob o ponto de vista do BNDES. De maneira especifica, com o prisma
para a institui¢cdo, discutiu-se como a criacdo do artigo 239 € feita e reverbera nessa

instituicao.
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Primeiro € importante destacar que o BNDES ndo aparece no inicio da
constituinte ou como uma proposta direta de alteracdo das contribui¢cdes sociais
(eixo 5) (FO.1):

“A proposta do FAT so vai aparecer no meio da constituinte e ela combina um pouco
de tributacdo, porque ela se referia ao artigo da contribuicdo do PIS/PASEP.”

A primeira proposta se referia a destinacdo dos recursos exclusivamente para
o seguro-desemprego (FO.1):

“A primeira proposta, inclusive, a emenda do Serra que é da comissdo de
sistematizacdo, no meio da constituinte, ndo se referia ao BNDES. So se referia a
destinar o PIS/PASEP e usar para o seguro-desemprego.”

O documento do Senado que ordena a sequéncia de ajustes do texto
constitucional (FD.10) mostra que o BNDES foi incluido no projeto B em 5/7/1988,
no inicio do segundo turno da Constituinte, corroborando a fala do Professor José
Roberto Afonso (FO.1). O primeiro texto apresentado por José€ Serra, em 18/9/1987,
destinava os recursos exclusivamente ao seguro-desemprego, sem mencdo ao
banco. Inicialmente, essa era a prioridade, mas a entrada do BNDES no texto
demonstra sua capacidade de se posicionar estrategicamente e redefinir o cenério,
garantindo a preservacdo de seus recursos € consolidando uma fonte de
financiamento estavel para suas operacoes.

De inicio, uma primeira citacdo que merece destaque decorre da fala e Isac
(E.6):

“Entdo, o artigo 239, ld dos 40%, foi a vida do BNDES, na verdade. Porque os
outros recursos eram recursos que dependiam muito do mercado. Eu fazia parte de
captagdo internacional, fiz a parte de captagdo internacional de 1977 até quando
sai do banco. Entdo, mais de 20 anos fazendo captacdo internacional. Mas tinha
épocas, periodos, que tinha crises internacionais que o Brasil ficava sem acesso a
fontes internacionais de recursos.”

Depreende-se da fala a importancia do Artigo 239 da Constitui¢ao Federal de
1988 para o BNDES. O termo "a vida do BNDES", utilizado pelo entrevistado,
destaca a importancia fundamental do Artigo 239 para a sustentacdo financeira e
operacional do banco, indicando que essa fonte de recursos ndo era apenas
relevante, mas sim vital para a Instituicdo. Outro ponto notado € a relevancia da
estabilidade da fonte de financiamento, principalmente em momentos de
instabilidade global, quando, pela experiéncia do entrevistado, o acesso aos

recursos internacionais era restrito ao Brasil.
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Essa mensagem de ‘“‘sobrevivéncia operacional” é descrita de forma mais
explicita no relato abaixo (E.6):

“Mas, como estava falando, o FAT foi importante porque era uma fonte estdvel. As
outras fontes eram importantes, mas flutuavam de acordo com o mercado. Se tinha
uma crise, como tiveram vdrias crises internacionais, os mercados se fechavam,
principalmente o Brasil, que era um pais ainda em desenvolvimento. Entdo, nessa
hora, o FAT é que fazia o banco sobreviver.”

O termo "sobreviver" no contexto do relato deve ser interpretado com cautela,
principalmente por se referir ao BNDES, que € uma entidade estatal independente
com a capacidade de se financiar através do retorno das suas operagdes. Ou seja,
embora o banco tenha se beneficiado do Artigo 239 e do FAT (Fundo de Amparo
ao Trabalhador) como fontes de recursos estaveis, essa sobrevivéncia operacional
ndo significa que o BNDES estivesse em risco de desaparecer ou falhar em suas
fungoes.

Dito de outra forma, o BNDES possui um modelo de financiamento préprio,
baseado em operagdes de crédito e retornos financeiros, o que garante autonomia e
sustentabilidade para suas operacdes. Contudo, como descrito no relato, os outros
recursos estdveis provenientes do FAT eram essenciais para garantir
previsibilidade.

Isso também ndo quer dizer que os recursos de fontes internacionais eram
irrelevantes no modelo de captacdo de recursos da institui¢ao (E.6):

“Isac Zagury: Na década de 1970, 1980, a gente foi muito ao mercado internacional
para poder ter um volume de recursos mais expressivo. Quando veio o FAT, o 239,
ficamos mais independentes. E o recurso internacional basicamente representava
10% do orcamento do banco. Em média, um ano um pouco mais, um ano um pouco
menos, mas, em média, era 10% do orcamento do banco dos recursos captados junto
a emissoes de bonds ou Banco Mundial, ou BIT.”

O depoimento de Isac Zagury enfatiza como, nesse periodo, o acesso a fontes
internacionais era crucial para o financiamento das atividades do banco,
permitindo-lhe atender as suas necessidades de expansdao e desenvolvimento.
Entretanto, fica claro que a introducdo do FAT e a destinacdo dos 40% das
contribuicdes ao PIS/PASEP (Artigo 239) proporcionaram, pelo menos, a reducao
da dependéncia do BNDES em rela¢do ao mercado internacional.

Havia, inclusive, uma expectativa de crescimento do Banco com essa nova

fonte de recursos (E.6):
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“Embora se tenha falado na emenda que veio recentemente, mas na época que foi
criado o artigo 239, a gente falou que temos agora uma eterna sobrevivéncia do
BNDES. Temos um recurso constitucional com volume expressivo, o banco vai
crescer com base nessa fonte de recursos.”

O comentaério evidencia de maneira sutil o risco de emendas constitucionais
para a estabilidade das fontes de financiamento do BNDES, a partir da proposta
feita pelo relator da reforma da Previdéncia (PEC 6/19), deputado Samuel Moreira
(PSDB-SP), de usar recursos do SPETR para cobrir despesas com aposentadorias.
A meng¢do a emendas constitucionais traz a tona um risco intrinseco relacionado
eventuais alteracoes de regras constitucionais. Embora, naturalmente, sejam
recursos mais estaveis, essa fonte de recursos também ¢é passivel de alteracdo ou de
extingao.

Além de beneficiar o Balan¢o do Banco, percebe-se também um beneficio de
sinalizacdo para investidores internacionais (E.6):

“O que é muito importante, porque me lembro, quando ia fazer apresentacoes
internacionais, fiz vdrias em vdrios paises, e explicava a questdo do FAT como uma
fonte estdvel que era permanente do BNDES. Entdo, eles mostravam no balango
como o FAT figurava no balanco do BNDES. Isso era muito importante para um
investidor internacional saber que ia emprestar dinheiro para uma instituicdo
bancdria que tem uma fonte estdvel de recursos, que ndo tem risco. Entdo, isso
facilitou demais a captagdo internacional, porque as instituicoes viam o BNDES
como a unica instituicdo de desenvolvimento no Brasil que fazia empréstimos de
longo prazo e com uma seguranca em fungdo, principalmente do FAT.”

O trecho evidencia que o BNDES era notado como uma institui¢do unica e
estratégica, destacando-se pela capacidade de oferecer empréstimos de longo prazo
com uma fonte estavel de recursos, como o FAT e isso lhe conferiu credibilidade e
facilitou a captagdo de recursos no mercado internacional. Tem-se, entdo, um efeito
de beneficio indireto do mecanismo constitucional, para além da entrada dos
recursos na Instituicao.

Por fim, vale destacar a memoria da institui¢ao (E.6):

“Por isso que todo mundo no BNDES conhece o artigo 239, desde os mais antigos
até os mais novos, porque ele foi fundamental. Quando se colocou ld 40%, se
assegurou um valor condicional e, todo ano, 40% daquele montante vinha para o
BNDES. Entdo, o BNDES podia assumir compromissos, podia fazer projetos com
financiamento de 10 anos, 12 anos, porque tinha uma fonte de recursos que lhe
garantia um funding para essas operacdes mais longas.”

O trecho "Por isso que todo mundo no BNDES conhece o artigo 239" revela

a importancia histérica e institucional desse dispositivo, que garantiu, como ja
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comentado, previsibilidade financeira ao banco e permitiu sua atuacdo em projetos
de longo prazo. Essa frase evidencia como o artigo se tornou parte da memoria
coletiva dos empregados, consolidando-se como um pilar essencial da identidade

do BNDES ao longo das geragdes.

4.3.
Analise da conexao entre os eixos tematicos sob uma abordagem
sistémica e negocial

Essa secdo tratard de como os eixos se conectam, sob uma abordagem
sist€émica e negocial. Como ja foi comentado, a estruturagao por eixos apresentada
buscou representar a complexidade e a evolugdo do processo negocial, desde a
contextualizacdo inicial até a efetivacdo da criacio do orcamento. Apenas para

facilitar e relembrar o leitor, os eixos tematicos desenvolvidos foram:

v" Eixo 1 - Ambiente politico e social

v" Eixo 2 - Engajamento intelectual

v Eixo 3 - Mapeamento de interesses

v Eixo 4 — Engajamento politico

v" Eixo 5 - Formulacéo da proposta

v" Eixo 6 - Contranarrativas e resisténcias

v Eixo 7 - Promulgacio da Constitui¢ido Federal de 1988

Em resumo, sem prejuizo das nuances que podem ser observas nas andlises

individuais de cada eixo, pode-se sintetizar os temas da seguinte forma:

Quadro 7 — Resumo dos eixos tematicos

Eixos tematicos Resumo dos eixos tematicos
Eixo 1 - Ambiente politico | O Eixo estabelece um pano de fundo resumido da
e social Assembleia Nacional Constituinte, destacando os

fatores politicos e sociais que moldaram a criagdo
da Constituicao Federal de 1988.

[lustrou-se, de maneira especifica, a importancia do
contexto de Redemocratizacdo, explorando ndo
apenas as nuances de preparacdo de uma nova
constituicdo no Governo Sarney, mas também o
contexto de abertura politica e negociagdes
partidarias desses primeiros anos ap0s a ditadura.
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Buscou-se explorar também como o ambiente de
desemprego e as mudangas no mercado de trabalho,
contornaram e contornaram (e ainda contornam) o
tema do Orcamento do Sistema Publico de
Empregado, Trabalho e Renda no Brasil.

Eixo 2 - Engajamento
intelectual

O Eixo buscou evidenciar os primeiros passos de
criacdo do grupo de intelectuais que se dedicam,
em torno de uma comissao, a pensar e a formular a
proposta de criacdo do Orcamento do Sistema
Pablico de Empregado, Trabalho e Renda no
Brasil.

Eixo 3 - Mapeamento de
interesses

O Eixo explorou os problemas e interesses
essenciais que buscaram ser resolvidos no processo
de negociacgao de criagdo do Orcamento do Sistema
Pablico de Empregado, Trabalho e Renda no
Brasil.

Além de um contexto histérico de fragmentagao
institucional e de insuficiéncia no Financiamento
da Politica Social, havia um problema fundamental
de a auséncia de fontes de recursos relevantes e
estaveis para o seguro-desemprego.

Adicionalmente, com arevisio do PIS/PASEP e do
FGTS, surge a necessidade de pensar meios para
preservacdo e fortalecimento da capacidade de
financiamento do BNDES.

Eixo 4 — Engajamento
politico

O Eixo explorou a conexdo entre o engajamento
intelectual, utilizado no diagndstico e na formagao
do grupo, com a articulacdo politica necessaria para
negociacdes no ambiente da Constituinte.

Fica nitido o papel e interesse do Deputado José
Serra como protagonista na conducdo politica da
proposta técnica elaborada pela CRETAD.

Eixo 5 - Formulagdo da
proposta

O Eixo discutiu efetivamente a proposta original de
fusdo do PIS-PASEP e do FGTS e a utilizacdo de
um fundo udnico para financiamento do seguro-
desemprego, a partir da proposta formulada pela
CRETAD.

Eixo 6 - Contranarrativas e
resisténcias

O Eixo se preocupou com as contranarrativas e
resisténcias apresentadas na proposta original.
Buscou-se refletir sobre a influéncia das discussdes
sobre estabilidade do emprego, FGTS e
rotatividade de mao-de-obra, na negociacdo da
proposta original de fusdo do FGTS e do PIS-
PASEP, apresentada pela CRETAD.
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Adicionalmente, tratou-se da contranarrativa de
alocacao total dos recursos do PIS-PASEP para o
financiamento do  seguro-desemprego, em
detrimento da alocagao de parte no BNDES.

Eixo 7 - Promulgag¢ao da
Constituicao Federal de
1988

O Eixo evidenciou a légica contraciclica da
proposta formalizada na Constituicdo Federal de
1988, destacando como o artigo 239, em sua versao
final, reverbera no BNDES.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A andlise conjunta dos temas pode ser feita de algumas maneiras. Uma

possibilidade € entender esses movimentos € passos em uma perspectiva sist€émica.

Essa abordagem se justifica por que a formulagao de politicas publicas ndo ocorre

isoladamente, mas sim como resultado de interacdes concatenadas entre diferentes

forgas politicas, econdmicas, sociais € institucionais. Ao estruturar 0 processo em

entrada, processamento e saida, € possivel compreender como decisdes estratégicas

sao moldadas e como a “organizacgao publica” se adapta sistemicamente a mudancgas

desejadas.

Diante desse contexto, apresenta-se uma figura que ilustra e resume, em uma

perspectiva sistémica, o processo de constru¢do do Or¢camento do SPETR no Brasil:

INPUT

PROCESSAMENTO ouTePUT

Ambiente politico e social

* Mudangas no mercado de trabalho

+ Redemocratizacio e Governo Sarney
Redemocratizacdo e abertura politica
Lideranca do PMDB e participaciio do PT |, Estabilidade do emprego e FGTS singularidade

Formulacio da Proposta Promulgacio da Constituicao
+ Fusio do PIS-PASEP e do FGTS | Federal
* Mecanismo contraciclico e

Contranarrativas e resisténcias

+ Alocagéo total dos recursos para Importancia do artigo 239 para

o BNDES

Engajamento intelectual

+ Formagéo do grupo e criagdo da CRETAD

o seguro-desemprego

Engajamento politico

politico

» Conexdo entre engajamento intelectual e

» O envolvimento do Deputado José Serra

Mapeamento de interesses

estavel para o seguro-desemprego
+ Preservacio e fortalecimento da

do FGTS

+ Auséncia de fonte de recursos relevante e

capacidade de financiamento do BNDES
Fragmentacdo Institucional e insuficiéncia
no Financiamento da Politica Social

» Necessidade de revisio do PIS/PASEP e

Figura 2 — Visio sistémica de construcdo do Orcamento do SPETR no Brasil

Fonte: Elaborado pelo autor.
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O esquema apresentado seguiu uma logica estruturada de entrada (input),
processamento e saida (output), permitindo compreender como diferentes varidveis
influenciam a formulag@o da politica publica estudada. A organizacdo em blocos
procurou destacar a interacao entre os agentes e as condi¢des do contexto, tentando
visibilizar o processo de forma estruturada.

O bloco de input representa os elementos que influenciam o inicio do
processo. Essas varidveis, desde o ambiente politico e social, até o mapeamento de
interesses representa as entradas do processo. Todos esses pontos foram
fundamentais para o processamento posterior da proposta.

Esta etapa conta ainda com o protagonismo de diversos atores e instituicdes
que conseguiram articular os aspectos técnicos e politicos necessarios para, diante
de um contexto politico especifico na histéria brasileira. O mapeamento de
interesses encerra esta fase com um diagndstico claro das principais frentes que
precisavam ser enfrentadas.

O bloco de processamento é representa a arena publica. Nesta etapa, todos os
recursos técnicos e politicos sdo processados publicamente e negocialmente. A
proposta de fusdo do PIS-PASEP e do FGTS em um fundo coletivo tnico para o
financiamento do seguro-desemprego entre em debate com as contranarrativas
existentes, com destaque para as discussoes relacionadas a estabilidade do emprego
e FGTS.

Nesse interim, o principal movimento que ocorre € a desidratacio da proposta
original. Como "desidratacdo", nesse contexto de politicas publicas e formulacdo
de propostas legislativas, entende-se ao processo de enfraquecimento ou reducdo
do escopo original de uma ideia ou projeto. No caso especifico da fusdao do PIS-
PASEP e do FGTS, a "desidratacdo" da proposta ocorreu na medida em que,
durante o debate e confronto com contranarrativas — o FGTS deixa de fazer parte
da discussdo e permanece com seu status inalterado. Em segundo lugar, ocorre a
inclusd@o do BNDES, representando um contramovimento a narrativa que defendia
a destinacao integral dos recursos do PIS-PASEP para o seguro-desemprego.

Como resultado desse processamento®*, surge a proposta final que endereca

parcialmente os interesses pretendidos, tendo como principais alcances a destinagao

24 Como j4 foi comentado ao longo dessa pesquisa, o documento do Senado que ordena a
sequéncia de ajustes do texto constitucional (FD.10) evidencia que o BNDES foi incluido no projeto
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de fontes de recursos relevantes e estdveis para o seguro-desemprego e a
Preservacao e fortalecimento da capacidade de financiamento do BNDES.

Como ja foi comentado, a analise conjunta dos temas evidencia um processo
contornado em um contexto politico e social singulares. A abertura politica de um
momento tnico de criagdo de uma nova Constitui¢cao Federal permitiu a constru¢do
(intelectual e politica) de um mecanismo contraciclico e de protecao social Unico
ou ao menos raro, nos moldes formulados.

A andlise dos relatos categorizados nos sete eixos evidencia que a criacdo do
Artigo 239 foi, como ja exposto, um processo ndo apenas sist€émico, mas
essencialmente negocial, em que diferentes atores precisaram conciliar interesses
politicos, econdmicos e sociais dentro do ambiente da Assembleia Nacional
Constituinte. A redemocratizacdo ¢ a necessidade de reformular o arcabouco
institucional do pais forneceram a abertura politica necessaria para os debates sobre
o financiamento da politica social e do desenvolvimento econdmico.

Desde o engajamento intelectual, que envolveu especialistas e formuladores
de politicas, até a formulacdo da proposta, que buscou resolver desafios como a
fragmentacdo institucional e a falta de um funding estivel para o seguro-
desemprego, o processo foi pautado por ajustes e concessoes.

Ao avancgar para o engajamento politico, a articulagdo de liderangas, como o
Deputado José Serra, foi crucial para transformar a proposta técnica em um projeto
vidvel dentro da Constituinte. A formulacdo da proposta, marcada pela fusdao do
PIS-PASEP e do FGTS, enfrentou contranarrativas e resisténcias, que refletiam
preocupacdes tanto com a estabilidade do emprego quanto com a alocacdo dos
recursos desses fundos. O desfecho desse processo negocial foi a promulgacao da
Constituicdo de 1988, consolidando um mecanismo contraciclico inovador e

garantindo, por meio do Artigo 239, um fluxo continuo de recursos ao BNDES.

B em 5/7/1988, no inicio do segundo turno da Constituinte, corroborando a fala do Professor José
Roberto Afonso (FO.1). O primeiro texto apresentado por José Serra, em 18/9/1987, destinava os
recursos exclusivamente ao seguro-desemprego, sem meng¢ado ao banco.
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Diante desse contexto, apresenta-se uma figura que ilustra e resume, em uma

perspectiva negocial, o processo de constru¢do do Or¢gamento do SPETR no Brasil:

Ambiente Politico e Social
(Redemocratizacao e abertura politica)

| “Meus legados sdo a redemocratizacdo e os direifos sociais.”

Preparaciio e construgio interna de sentido Negociacio e construcgio externa de sentido
(abaixo do “nivel do mar™) (acima do “nivel do mar™)

Engajamento
politico

ngajamento
intelectual

Contranarrativas
e resisténcias

Promulgacéo da
Constitui¢do
Federal

Mapeamento
de interesses

Formulacio da
Proposta

Figura 3 — Processo negocial de constru¢do do Or¢amento do SPETR no Brasil

Fonte: Elaborado pelo autor.

O primeiro quadrante, situado abaixo do "nivel do mar", representa a fase de
preparacdo e constru¢do interna de sentido no processo de formulacdo do
Orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil. Usou-se
esse termo como uma metafora para um estagio inicial ou preparatério em que a
proposta ainda ndo estava visivel ou totalmente desenvolvido. Essa etapa inicia-se
com o engajamento intelectual, que envolve a mobilizacdo de especialistas e
académicos em torno da criagdo de um arcabouco conceitual e técnico para embasar
as propostas a serem debatidas na Assembleia Constituinte.

A partir dessa base, a segunda fase do primeiro quadrante, o mapeamento de
interesses, voltada a identificar os pontos que buscaram ser atacados no processo
de negociacdo de criagdo do Orcamento do Sistema Publico de Empregado,
Trabalho e Renda no Brasil.

A relacdo bidirecional entre o engajamento intelectual e o engajamento
politico fica simboliza quando a construcdo conceitual se traduz em articulagdo
pratica dentro do ambiente da Constituinte. O conhecimento técnico embasa as
negociacdes politicas, enquanto as demandas e restricoes do jogo politico
retroalimentam e refinam as formulacdes intelectuais. A proximidade entre técnicos

e politicos € um elemento marcante desta etapa. Esse intercambio foi determinante
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para que a proposta do SPETR adquirisse viabilidade politica, permitindo que seus
principios fossem defendidos pelos parlamentares envolvidos.

Assim, essa fase preparatéria evidencia ndo apenas a relevancia do
pensamento estruturado na constru¢do de politicas publicas, mas também a
necessidade de articulacdo politica para garantir sua implementacao.

O segundo quadrante, situado acima do "nivel do mar", representa a fase de
discussdo e debate publico sobre a proposta de formulacdio do Org¢amento do
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil. Esse termo "acima do
nivel do mar" foi usado para representar o momento em que a proposta sai do
estagio preparatorio, "submerso”, e as ideias comecam a ser debatidas
publicamente.

Esse quadrante inicia com a formulacdo da proposta de fusdao do PIS-PASEP
e do FGTS e a utilizagdo de um fundo tnico para financiamento do seguro-
desemprego. Essa proposta é debatida, diante de contranarrativas e enfrenta
resisténcia quanto a utilizacdo do FGTS para financiamento do seguro-desemprego
e em relagcdo a alocacdo de parte dos recursos no BNDES. Essa etapa € concluida
com a elaboragdo do artigo 239 da Constitui¢do Federal.

Todo esse processo é envolto em um ambiente de redemocratizacdo e de
mudancas no mercado de trabalho, onde ha uma abertura politica singular e um
esforco politico de legitimacao via concessdo de direitos sociais. Para simbolizar
esse contexto, foi decido usar a frase que Sarney traz, em seu aniversario de 90 anos
(FO.7): "Meus legados sdo a redemocratizacdo e os direitos sociais", destacando

seu foco de governo e contribuicao.
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Consideracoes finais e implicacoes gerenciais

O Brasil dispde de um mecanismo constitucional singular de orcamento do
Sistema Publico de Emprego Trabalho e Renda. O artigo 239 da Constituicao
Federal atual dispds, em sua versao originalmente promulgada, que a arrecadacao
decorrente das contribui¢des para o Programa de Integracdo Social e para o
Programa de Formacdo do Patrimdnio do Servidor passariam, a partir da data de
promulgacdo da Constitui¢do, a financiar o programa do seguro-desemprego e o
abono salarial, além da destinacdo de pelo menos quarenta por cento para o
financiamento de programas de desenvolvimento econdmico, através do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

O objetivo do presente trabalho foi compreender o processo de criagdo do
Orcamento do SPETR no Brasil, a partir da perspectiva de ex-executivos do
BNDES que conviveram com o contexto de sua criagao.

O corpus de pesquisa compreendeu transcri¢des decorrentes de entrevistas
realizadas pelo autor do presente trabalho, além de fontes orais e documentais
selecionadas. Os dados foram coletados sob a abordagem teérico-metodoldgica da
histéria oral e foram analisados pelo método de andlise de narrativa tematica de
Riessman (2008).

Os elementos identificados foram mapeados em 7 eixos tematicos presentes
nas fontes orais e documentais analisadas: (1) Ambiente politico e social; (2)
Engajamento intelectual; (3) Mapeamento de interesses; (4) Engajamento politico;
(5) Formulagdo da proposta; (6) Contranarrativas e resisténcias e (7) Promulgacao
da Constituicdo Federal de 1988. A analise concatenada e contextualizada dos
elementos permitiu a compreensio e a constru¢do do fendmeno analisado, a partir

de uma perspectiva sistémica e negocial.
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Como resumo dos achados deste estudo, foi construido um esquema sist€émico
e estruturado de entrada (imput), processamento e saida (output), permitindo
compreender como diferentes varidveis influenciam a formulagdo da politica
publica estudada. A organizacdo em blocos procurou destacar a interagao entre os
agentes e as condicdes do contexto, tentando visibilizar o processo de construcao
do or¢camento do Sistema Publico de Emprego Trabalho e Renda de forma l6gica e
estruturada.

Sob esse primeiro prisma (sist€émico), a analise permitiu compreender como
as diferentes varidveis influenciam a formulacdo da politica publica estudada. O
bloco de “input” contemplou os elementos que influenciam o inicio do processo,
incluindo desde o ambiente politico e social, até o mapeamento de interesses
negociais. Todos esses pontos foram fundamentais para o processamento posterior
da proposta. [Esta etapa contemplou o protagonismo de diversos atores e
instituicdes que conseguiram articular os aspectos técnicos e politicos, com a
formulacdo de um diagndstico claro das principais frentes que precisavam ser
enfrentadas.

O bloco de processamento representa a arena aonde as negociacdes publicas
acontecem. As narrativas técnicas e politicas foram processadas e a proposta de
fusdo do PIS-PASEP e do FGTS em um fundo coletivo tnico para o financiamento
do seguro-desemprego entra em debate com as contranarrativas existentes, com
destaque para as discussdes relacionadas a estabilidade do emprego e FGTS.

Nesse interim, o principal movimento que ocorre € a “desidratacdo” da
proposta original, na medida em que, durante o debate e confronto com
contranarrativas — o FGTS deixa de fazer parte da discussao e permanece com seu
status inalterado. Em segundo lugar, ocorre a inclusao do BNDES, representando
um contramovimento a narrativa que defendia a destinacdo integral dos recursos do
PIS-PASEP para o seguro-desemprego.

Como resultado desse processamento, surge a proposta final (output) que
endereca parcialmente os interesses pretendidos, tendo como principais alcances a
destinacdo de fontes de recursos relevantes e estaveis para o seguro-desemprego e
a preservacao e fortalecimento da capacidade de financiamento do BNDES.

A andlise dos elementos mapeados permitiu evidenciar ndo apenas um
processo sistémico, mas essencialmente negocial, em que diferentes atores

precisaram conciliar interesses politicos, econdmicos e sociais dentro do ambiente
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da Assembleia Nacional Constituinte. Essa perspectiva foi materializada em um
quadro que demonstra como a proposta foi construida e como o sentido negocial
foi articulado.

A articulagdo politica, liderada por figuras como o Deputado José Serra, foi
essencial para transformar a proposta técnica em um projeto viavel na Constituinte.
A proposta, que envolvia a fusdo do PIS-PASEP e do FGTS, enfrentou
contranarrativas e resisténcias, particularmente sobre a estabilidade do emprego e a
alocacdo dos recursos desses fundos. O processo culminou na promulgagao da
Constituicdo de 1988, que consolidou um mecanismo contraciclico inovador,
garantindo, por meio do Artigo 239, um fluxo continuo de recursos ao BNDES.

Sob esse segundo prisma analisado (negocial), o processo de construcao do
Orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda foi dividido em duas
fases: a preparagdo e construcao interna (abaixo do "nivel do mar"), e a discussao
publica (acima do "nivel do mar"). Na primeira fase, o engajamento intelectual
envolveu mobilizacdo de especialistas para criar a base conceitual e técnica,
enquanto o mapeamento de interesses identificou pontos centrais para as
negociagdes. Esse estdgio também evidenciou a interagdo entre técnicos e politicos,
essencial para que a proposta adquirisse viabilidade politica.

A segunda fase, acima do "nivel do mar", ocorreu com a discussao publica da
proposta, que envolveu a fusdo do PIS-PASEP e do FGTS para financiar o seguro-
desemprego. Essa proposta enfrentou resisténcias, especialmente sobre utilizacdo
dos recursos do FGTS e sobre a alocacdo de recursos para o BNDES. Todo o
processo de criacdo do Or¢camento do SPETR foi marcado por um ambiente de
abertura politica e mudancas no mercado de trabalho, com um esforco politico de
legitimagao do Governo Sarney.

O estudo da constitucionalizacdo do financiamento do programa de seguro-
desemprego, do abono salarial e dos programas de desenvolvimento econdmico é
relevante por sua importancia na gestao das finangas publicas e nas politicas sociais.
A constituicdo desses programas no arcabouco orcamentirio constitucional
conferiu estabilidade de fonte de recursos, garantindo um orcamento consistente
para estruturagcdo do Sistema Publico do Emprego, Trabalho e Renda no Brasil e a

preservacgdo da capacidade de financiamento do BNDES.



134

O contexto contemporaneo, com as transforma¢des no mundo do trabalho,
como a "uberizacdo" e o impacto das novas tecnologias, refor¢a a necessidade de
politicas publicas robustas, inclusive revisando-as, se for preciso. O resgate da
memoria histérica sobre a criacdo do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e
Renda permite uma reflexdo critica sobre a estrutura atual desses programas e pode
subsidiar construcdes or¢camentarias futuras.

Sob o ponto de vista gerencial, resgatar a memoria sobre a criacdo do
Orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda € crucial para a
formacdo de novos empregados do BNDES, pois oferece uma compreensio
aprofundada do contexto histdrico e das decisdes que moldaram a fonte de recursos
mais relevante para o banco. Esse resgate contribui, portanto, para a
conscientizacdo sobre o papel critico e propositivo do BNDES, além de destacar a
importancia da articulacdo técnica e politica, fundamentais para a natureza e o
funcionamento da instituicao.

As implicacdes gerenciais deste estudo podem ser relevantes ainda para
gestores publicos e formuladores de politicas. Ao compreender o processo histdrico
que levou a criacdo do SPETR, os gestores podem desenvolver uma visdo mais
critica e reflexiva sobre suas praticas atuais. E imperativo que seja considerado o
papel do engajamento intelectual e politico e do mapeamento de interesses na
elaboragao de politicas publicas.

A contribui¢do tedrica e metodologica desse Estudo de Caso historico,
baseado na Histéria Oral e na Analise de Narrativa Tematica, ofereceu uma
perspectiva unica ao explorar os relatos dos envolvidos na criacdo do or¢amento do
SPETR, abordando o fendmeno de maneira profunda e contextualizada. Espera-se
abrir caminho para futuros estudos organizacionais com essa abordagem
metodoldgica, explorando temas de controladoria, orcamento e financas e buscando
compreender os aspectos subjetivos, politicos e negociais que os permeiam nas
organizacoes.

Na linha de valorizar as narrativas, experiéncias e lembrangas como fontes de
dados essenciais para compreender a histdria da criacdo do orcamento do SPETR,
destaca-se o papel da formulagdo intelectual, em especial dos Professores José
Roberto Afonso e Beatriz Azeredo. Em articulagio com outros atores técnicos e
politicos, o empenho e o engajamento intelectual desses protagonistas no

desenvolvimento da proposta técnica, referendada pela Comissdao de Reforma
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Tributdria e Descentralizagdo Administrativa, foram fundamentais para a
viabilizacdo do mecanismo constitucional.

Neste ano, o Brasil comemora 40 anos de redemocratizacdo e, em 2028,
celebrard quatro décadas da sua Constituicao Federal. Aproveitando este marco, a
presente pesquisa se propde a resgatar a historia e a memoria associadas a criagao
do Orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR),
culminando em reflexdes pertinentes sobre o futuro deste tema. Assim, passado,
presente e futuro se entrelacam, ressaltando a continuidade e a necessidade de
evolucdo das politicas publicas.

As politicas de emprego sdo intrinsecamente sensiveis as transformacdes que
ocorrem no mercado de trabalho (Eixo 1). Além disso, algumas questdes relativas
a fragmentagao do financiamento da politica social (Eixo 3) ainda permanecem
parcialmente abordadas.

E pertinente reforcar as palavras do professor José Roberto Afonso ao
destacar o baixo volume de recursos alocados aos programas de retreinamento de
mao de obra, uma questio que, olhando para o futuro, se torna ainda mais crucial e
urgente diante da revolugdo digital e dos avancos da inteligéncia artificial.
Paralelamente, o cenério atual é marcado por profundas transformacdes no mundo
do trabalho, como a "uberiza¢do" e a "pejotizacdo”, fendmenos que refletem a
flexibilizacao das relagdes laborais e trazem desafios significativos para a prote¢ao
social e a regulacdo do mercado de trabalho.

Ao longo das entrevistas realizadas, evidenciam-se uma preocupacdo genuina
e uma critica substancial a efetividade das contribui¢des sociais. Foi identificada
uma reflexdo intelectual pertinente e profunda sobre a construcdo das politicas
sociais e sua eficicia, acompanhada de um advocacy® claro em favor da redugio
da fragmentagdo da politica social no Brasil.

Diante das mudancas no mercado de trabalho e das alteracOes nas
contribuicdes sociais no contexto da reforma tributaria em curso, é crucial que o
espirito de revisao da efetividade das politicas publicas e da preservagao da

capacidade de financiamento do BNDES permaneca vivo entre especialistas € na

% Entende-se como advocacy, no caso concreto, a pratica politica com a finalidade de influenciar
a formulagdo de politicas publicas e a alocagdo de recursos decorrentes de contribuigdes sociais.
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academia, com o objetivo de otimizar a alocagdo de recursos publicos. E preciso
estar atento e forte.

Com base nas conclusdes deste estudo sobre a criagdo do Orcamento do
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR), sdao sugeridas algumas
direcdes para investigacdo futura. Primeiramente, estudos longitudinais poderiam
oferecer uma andlise mais abrangente das transformacdes nas politicas de emprego
e renda ao longo do tempo, permitindo uma compreensao profunda das dindmicas
sociais e econdmicas subjacentes. Adicionalmente, pesquisas comparativas focadas
nos diferentes programas do SPETR podem iluminar o funcionamento do sistema
e ajudar a identificar boas préticas e aspectos que podem ser melhorados na gestao
da politica publica. Por fim, seria interessante explorar a percepcao de diferentes
stakeholders, incluindo beneficiarios das politicas, a fim de captar uma visao mais

multifacetada do impacto do SPETR na sociedade.
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Apéndice 1 — Guia de entrevista

AGRADECIMENTOS INICIAIS E EXPLICACAO DO PROPOSITO DA PESQUISA

1. Agradecer a participacdo do entrevistado. Comentar que estou desenvolvendo a
pesquisa de titulo provisério “Convergéncias, Divergéncias e Siléncios: uma analise das
narrativas sobre a criacdo do Or¢camento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e
Renda no Brasil”.

2. Explicar o objetivo da conversa, que é compreender, entdo, a luz da histéria oral e da
andlise de narrativa tematica, as convergéncias, divergéncias e siléncios nas narrativas
que moldaram a cria¢do do orcamento supramencionado.

3. Perspectiva. Explicar que, a priori, serdo entrevistados ex-executivos do BNDES que
vivenciaram a criacdo do or¢camento o Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda
no Brasil.

4. Explicar que se entende, a partir das ideias de Silva (2018), que o artigo 239 da
Constituicao Federal de 1988 foi um marco importante em termos de consolidacdo da
seguridade social no Brasil ao fornecer as bases para a estruturagdo do Sistema Publico
de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil.

BUROCRACIA DA PESQUISA

1. Verificar como entrevistado gostaria de ser chamado durante a entrevista e se deseja
titulacdo na identificacao.

2. Destacar interesses académicos da entrevista, necessidade de consentimento e
comentar que a entrevista serd gravada, transcrita e enviada ao entrevistado para revisao,
caso queira.

3. Perguntar como o entrevistado gostaria de ser identificado na pesquisa: (i) com seu
proéprio nome ou (ii) com um pseudénimo.

4. Enfatizar que as transcri¢cdes inteiras ndo constardo do documento final da minha
dissertacdo ou de artigos que venham a ser publicados, apenas trechos selecionados como
exemplos que suportem a minha analise.

TOPICOS GUIA
1. Formacao intelectual, trajetoria académica e profissional

1.1. Me fale um pouco sobre sua trajetéria académica e lugares e experiéncias por onde
passou.

1.2. Areas por onde trabalhou no BNDES (se aplicavel)

2. Relacdo do entrevistado com a criacdo do orcamento do Sistema Piblico de
Emprego, Trabalho e Renda
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2.1. Onde estava trabalhando, na época da criagdo do orcamento do SPETR?
2.2. Como se deu o seu envolvimento com o Fundo de Amparo ao Trabalhador?

3. Contexto de criacio do orcamento do Sistema Piiblico de Emprego, Trabalho e
Renda

3.1. Poderiamos comecar essa sessdao conversando de maneira mais ampla sobre contexto
geral, em termos politico, fiscal e social. Qual foi o contexto de criacdo do orcamento do
SPETR?

3.2. Como vocé avalia a influéncia do contexto fiscal e social da época na decisdo de
destinac¢do de recursos? Responsabilidade fiscal era um ponto? Como longo e curto prazo
foram pensados?

3.3. Vocé teria algum exemplo para me dar sobre grupos e narrativas politicas existiam
acerca da destina¢ao constitucional de recursos ao seguro-desemprego e abono salarial?

3.4. Quais os principais atores responsaveis, na sua opinido, pelo Art. 239 da CF/88?
Quem sdo os pais do Art. 239? Qual foi o papel do entdo Deputado José Serra na
construgdo desse artigo?

3.5. Quais as principais convergéncias e divergéncias relacionadas ao Art. 239? O que era
consenso € 0 que ndo era, naquela ocasido?

3.6. Que vozes foram “silenciadas”? Quais as frustragdes do Art. 2397 O que nido foi
incorporado? Algum interesse social ou politico, relacionado a Politica de Trabalho, foi
frustrado? O art. 239 ndo traz de maneira explicita a dimensdo de qualificacdo
profissional, por exemplo (apenas seguro-desemprego e o abono). Algum motivo
especifico ou apenas uma questdo de prioridade?

4. Processo decisorio relacionado a criacao do orcamento do Sistema Publico de
Emprego, Trabalho e Renda

4.1. Poderiamos comecar essa sessdo conversando de maneira mais ampla sobre o
processo de criacdo do or¢camento do Sistema Puiblico de Emprego, Trabalho e Renda no
Brasil. Em um dos artigos sobre o tema, é dito que havia a alegacdo que “a canalizacdo
dos recursos do PIS-PASEP para um programa de seguro-desemprego inviabilizaria a
transferéncia de novos recursos para investimentos a cargo do BNDES, mas foi feita uma
estimativa demonstrando a evolucdo do custo do seguro-desemprego, frente a
arrecadacdo do Fundo, ao volume de transferéncias ao BNDES e as necessidades de
saques do patrimonio anteriormente acumulado”.

Como foi o processo decisorio relacionado a escolha do tamanho do or¢amento do fundo,
em termos de receitas e despesas? Qual era a visdo de futuro desses fluxos, a época? A
legitimidade da transferéncia de recursos para o BNDES era questionada?

4.2. Como foi o processo decisorio de escolha do PIS/PASEP como fonte de receita para
custeio do programa do seguro-desemprego e do abono salarial? Alternativas foram
consideradas?
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4.3. Como foi o processo decisorio de escolha do BNDES? Como e por que aparece o
BNDES como destinatario de parte dos recursos para financiamento de programas de
desenvolvimento econdmico? Alternativas foram consideradas?

4.4. Por que pelo menos 40% destinado ao BNDES? Alternativas foram consideradas?

4.5. Perspectiva Comparada. Em um dos artigos sobre o tema, é comentado que “Em linha
com os preceitos a defendidos por Keynes e das bases do Estado do Bem-Estar Social,
espalhados desde a Inglaterra para o resto da Europa, o Brasil construiu um experimento
muito bem-sucedido de modo ao mesmo tempo custear o seguro-desemprego e fomentar
o desenvolvimento”. Como foi processo decisério relacionado a constitucionaliza¢io
dessa matéria fiscal (e social), em relacdo a outros paises?

4.6. Perspectiva Comparada. Anualmente, o CODEFAT aprova a proposta de orcamento
do FAT para o préximo ano. Como foi o processo decisério relacionado a criagdo do
CODEFAT, com seu caréter tripartite e paritario, como gestor do FAT e desses recursos?
Houve também inspiracao no modelo da Inglaterra e do resto da Europa?

AGRADECIMENTOS FINAIS E PERGUNTA DE FECHAMENTO

Agradecer a participacdo do entrevistado. Relembrar o objetivo da conversa, que é
compreender, a luz da histéria oral e da analise de narrativa temética, narrativas sobre a
criacdo do Orcamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no Brasil.
Efetuar pergunta de fechamento.

5. Gostaria de destacar alguma outra questao relevante que tenha ficado de fora?



