Dados - Revista de Ciéncias Sociais
ISSN: 0011-5258
dados@iesp.uerj.br

Revista de Ciéncias Sociais Universidade do Estado do Rio de Janeiro
Brasil

Cardoso, Adalberto; Lage, Telma
A Inspecdo do Trabalho no Brasil
Dados - Revista de Ciéncias Sociais, vol. 48, num. 3, julho-setembro, 2005, pp. 451-490
Universidade do Estado do Rio de Janeiro
Rio de Janeiro, Brasil

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=21848301

Como citar este artigo [ &\ /"

Numero completo . I,
P Sistema de Informacao Cientifica

Rede de Revistas Cientificas da América Latina, Caribe , Espanha e Portugal
Home da revista no Redalyc Projeto académico sem fins lucrativos desenvolvido no ambito da iniciativa Acesso Aberto

Mais artigos


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=218
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=21848301
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=21848301
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=218&numero=3046
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=21848301
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=218
http://www.redalyc.org

A Inspecao do Trabalho no Brasil*

Adalberto Cardoso e Telma Lage

INTRODUCAO

avaliacao do efeito das institui¢des trabalhistas sobre o funciona-

mento dos mercados de trabalho e da economia como um todo
ganhou importancia renovada nos altimos dez ou quinze anos na
Ameérica Latina. Uma visdo em particular tornou-se hegemonica entre
nds, recomendando politicas invariavelmente favoraveis a flexibiliza-
cdo das leis trabalhistas, com o propdsito de reativar o crescimento eco-
nomico, aumentar a produtividade das empresas e a competitividade
dos paises latino-americanos e, dessa maneira, facilitar sua adaptacao
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Bensusdn (Universidad Auténoma Metropolitana — UAM, México) e financiado pelo
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia — CONACYT e pelo Conselho Nacional de De-
senvolvimento Cientifico e Tecnolégico - CNPq. Além de Graciela Bensusan, agradece-
mos os comentarios de Hector Palomino, Cecilia Senén e Rodrigo Figueroa, os demais
membros da equipe internacional, e de Michael Piore, Richard Locke, Maria Ester Feres,
Mara Hernandez e Judith Tendler, além dos demais participantes de um seminario inter-
nacional sobre inspegdo do trabalho organizado por Bensusan e Piore no Massachusetts
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as exigéncias da globalizagao. No entanto, a experiéncia indica que os
resultados alcangados através dessas politicas foram muito diversos e,
em vdarios casos, distantes dos objetivos originalmente almejados'.
Além disso, mudancas semelhantes tiveram, muitas vezes, efeitos dis-
tintos e provocaram resultados ndo antecipados, entre outras razoes,
por ndo considerarem a natureza complexa das instituigdes do merca-
do de trabalho. Por ndo considerarem, também, que essas instituigdes
nao podem ser analisadas de maneira isolada (descuidando de sua ar-
ticulacdo interna, suas fungdes ambivalentes e os graus reais de cum-
primento das leis trabalhistas), sendo o resultado da combinacdo de
um conjunto de fatores histéricos e culturais que ndo se transferem fa-
cilmente de um pais para outro. Esses fatores quase nunca sdao conside-
rados na hora de se recomendar politicas uniformes para distintos pai-
ses.

Um dos aspectos negligenciados pela literatura a respeito dos efeitos
da regulagao trabalhista sobre a eficiéncia dos mercados de trabalho é
ograude efetividade dalei, isto é, sua vigéncia real no cotidiano das re-
lagdes de trabalho®. Mesmo estudos econométricos mais sofisticados,
que levam em conta efeitos de interacao entre instituicoes reguladoras
do mercado de trabalho na explicagdo de sua dinamica — como os de
Belot e Ours (2001; 2004), deixam de lado essa questdo central que é a
obediéncia ou ndo a lei. Por outras palavras, o sistema de regulagao do
trabalho de determinado pais pode ser muito detalhado e rigido em
termos formais, mas muito flexivel na prética, simplesmente porque os
empregadores podem escolher ndo cumprir o que a lei prescreve.
Argumentamos que o Brasil é um desses casos.

Desde que a Organizacao Internacional do Trabalho — OIT editou, em
1947, sua Convencao 81, regulando a inspecdo do trabalho em paises
de tradigdo de relagdes de trabalho reguladas por lei e ndo por contra-
tos (como Brasil, Argentina e México, por exemplo), a probabilidade
de ser pego e sancionado por descumprir a lei depende sobretudo do
desenho dos sistemas nacionais de inspegao e vigilancia do trabalho®.
No caso brasileiro, esse sistema inclui trés agentes principais: 1) o po-
der publico, por meio do Ministério do Trabalho e Emprego - MTE, no
exercicio de seu poder fiscalizador; e do Ministério Publico do Traba-
lho, no manejo das agdes civis publicas para defesa de interesses co-
letivos; 2) os sindicatos de trabalhadores e entidades da sociedade ci-
vil; 3) a Justica do Trabalho, quando manda reparar lesao a direitos tra-
balhistas.



A Inspecao do Trabalho no Brasil

O objetivo deste artigo é investigar a atividade do primeiro desses
agentes, o poder publico, avaliando a eficiéncia (em termos dos meios
empregados na inspecao), a eficicia (tendo em vista os objetivos visa-
dos) e a efetividade (ou o grau de abrangéncia) da acao fiscal. A per-
gunta a ser respondida aqui é bastante direta: tendo em vista que a efe-
tividade dalegislacao trabalhista depende, como veremos, do efeito de
interagdo entre o montante das sangdes e a probabilidade do emprega-
dor ser apanhado burlando a lei; e tendo em vista que a efetividade da
lei é aspecto decisivo para a real mensuragao dos custos trabalhistas de
um pais; em que medida o sistema de inspecgao do trabalho no Brasil
esta desenhado para cumprir seu objetivo, que é o de fazer cumprir a
lei? Para responder a esta pergunta, apresentamos, primeiro, a estrutu-
ra de oportunidades enfrentada por empresarios diante da alternativa
de cumprir ou ndo a lei. As san¢des por ndo-cumprimento também sdo
analisadas. Em seguida, construimos um breve histérico do sistema
brasileiro de inspecdo do trabalho. Na terceira secdo, descrevemos o
sistema em detalhe, mostrando a estrutura responsavel pela inspecao,
suas prerrogativas e poderes. A quarta segao trata dos resultados mate-
riais do funcionamento do sistema, isto é, avalia-se sua eficacia, efi-
ciéncia e efetividade. Na conclusao, resumimos os achados, mostran-
do que o sistema vem melhorando, mas que ndo cumpre inteiramente o
objetivo maior que talvez lhe coubesse: reduzir a taxa de ilegalidade
das relagdes de trabalho no pais, aumentando o niimero de empresas e
trabalhadores incluidos no mundo do trabalho regulado.

CUSTOS DE CUMPRIR OU NAO A LEI TRABALHISTA

Do ponto de vista estrito da gestdo de uma empresa, cumprir ou ndo a
legislacao trabalhista é uma decisdo racional de custo-beneficio do em-
preendedor individual. Se o empregador considerar que os custos tra-
balhistas sdo muito altos, ele pode decidir correr o risco de ndo pa-
ga-los. Essa decisdo leva em conta uma sindrome de condicionantes. O
risco, obviamente, é uma funcdo direta da probabilidade de ele ser apa-
nhado burlando a lei e da sangao (ou os custos econdmicos e por vezes
pessoais) que lhe serd aplicada por ndo-cumprimento. A estrutura
(simplificada) de oportunidades pode ser apreendida pelo quadro
abaixo. Na linha encontra-se o risco de o empregador ser apanhado
burlando a lei e de ser efetivamente sancionado (risco alto ou baixo).
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Na coluna, o montante relativo (tendo em vista os custos de néo se
cumprir a lei) da pena que lhe seré aplicada (também alto ou baixo).

Quadro 1
Estrutura de Oportunidades de Cumprimento da Legislacao Trabalhista
Montante Relativo da San¢ao
Alto Baixo
Risco de ser apanha- Alto 1. Cumprir 3. Nao Cumprir
do e sofrer sancao Baixo 2. Nao Cumprir 4. Nao Cumprir

Da combinagao dessas possibilidades temos quatro resultados tipicos:
1) o empregador cumpre a lei, porque a sangao é considerada alta o su-
ficiente para tornar racional evita-la, e o risco de ser pego e punido é
também alto o suficiente para ser crivel (digamos, significativamente
superior a 50%); 2) o empregador ndo cumpre a lei porque, embora a
sangao por ndo cumprir seja alta, a probabilidade de ser apanhado é
muito baixa, por exemplo, significativamente inferior a 50%; 3) se o ris-
co de ser pego € alto, mas a sancao é considerada pequena o bastante
para tornar racional sofré-la em lugar de incorrer nos custos trabalhis-
tas,aleindo sera cumprida; 4) finalmente, se a sangao for baixa e o risco
de ser pego também, a lei tampouco serda cumprida.

Note-se que, nesse quadro, os custos trabalhistas estdo pressupostos
no montante relativo da san¢do. Ainda do ponto de vista da gestao do
negocio, a sangao é alta ou baixa por comparagido com os custos moneta-
rios de se cumprir a lei. A estrutura de oportunidades descrita acima s6
faz sentido, pois, em uma situacdo em que os custos trabalhistas sdo
considerados suficientemente altos tendo em vista a planilha de custos
e lucros projetados da empresa, em uma situacdo de competicao de
mercado em que as outras empresas encaram a mesma estrutura de
oportunidades.

Esse quadro esquematico é util sobretudo por mostrar que a estratégia
dominante é o ndo-cumprimento da legislacdo. Empresarios racionais
defrontados com custos do trabalho considerados suficientemente al-
tos tenderdo a ndo assumi-los a menos que as san¢des sejam maiores do
que esse custo e que a probabilidade de ser pego e sancionado seja sufi-
cientemente crivel. Qualquer outra combinacado de fatores sera um in-
centivo ao ndo-cumprimento da lei. Logo, a varidvel decisiva aqui é o
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efeito de interagdo entre o custo de ndo cumprir e a probabilidade de ser
apanhado e punido. A literatura que trata da relagdo entre custos tra-
balhistas e dinamica dos mercados de trabalho negligencia esse aspec-
to central para as estratégias empresariais que é a efetividade da lei, re-
sultante de uma estrutura de oportunidades onde a probabilidade de ser
pego por nao cumpri-la é decisiva.

Mas quanto custa ndo cumprir a lei no Brasil? Entre nés, a rede de pro-
tecdo legal ao trabalhador compde-se de mecanismos diversos e com-
plementares, que podem ser acionados em diferentes momentos da re-
lacdo empregaticia. Assim, uma primeira instancia de controle é esta-
belecida na relacdo empregador/empregado, considerado isolada-
mente. Neste caso, 0o empregado é o proprio “agente fiscalizador”, que
vaiapontar ainadimpléncia do empregador (atraso, adiamento, ou so-
negacao de contraprestagdes que lhe sdo devidas). Exemplos dessa si-
tuagdo sdo o pagamento em dobro das férias ndo-concedidas no prazo
assinalado; pagamento em dobro do trabalho em dia de repouso; au-
mento de 50% sobre o valor da hora normal, quando do trabalho em in-
tervalo destinado ao repouso; 50% de acréscimo no valor das verbas in-
controversas’, quando estas ndo sdo pagas na primeira audiéncia do
processo trabalhista; um saldrio de multa no caso de pagamento das
verbas rescisorias fora do prazo assinalado. Estas prestacdes geral-
mente sdo exigidas por ocasido da reclamacgao trabalhista, estando o
trabalhador, quase sempre, demitido.

A fiscalizagdo institucional a cargo do Ministério do Trabalho, analisa-
da em seguida, detém competéncia para instrucdo, lavratura de auto
deinfragdo e aplicacdo de multas as empresas faltosas. A Consolidagao
das Leis do Trabalho — CLT, no mesmo capitulo que define direitos e de-
veres de empregados e empregadores, prevé as penalidades a serem
aplicadas em caso de descumprimento dessas regras. Essa atividade
fiscal possui natureza de Direito Administrativo e se constitui, portan-
to, em Direito Publico. O valor das multas, que é fixado unitariamente,
deve ser multiplicado pelo nimero de empregados em situacao irregu-
lar, e aumenta, quando ha reincidéncia. O Quadro 2 apresenta o mon-
tante das multas em aspectos selecionados das relagdes contratuais.

No caso da jornada de trabalho, por exemplo, uma empresa com até
dez empregados que esteja descumprindo o teto de oito horas diarias
(para um ou mais de seus empregados), serd multada em R$ 2.700,00.
Se, além disso, estiver burlando a legislacdo de horas extras, recebera
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outra multa no mesmo montante e assim por diante. Se reincidente, as
multas dobram. Hé4 ainda condutas tipificadas como infrag¢des penais,
aexemplo do crime de falsidade, relativo a declaracdes (pelo emprega-
do) ou anotagdes (pelo empregador) fraudulentas na carteira de traba-
lho®. E de senso comum nos meios judiciais e trabalhistas a idéia de que
as multas atendem ao principio dorazodavel, sendo suficientes para ini-
bir condutas faltosas, sobretudo nas pequenas e médias empresas. A
questdo, como ja se disse, é saber qual a probabilidade do empregador
ser apanhado caso resolva descumprir a lei.

Quadro 2
Multas Trabalhistas para Infra¢des Selecionadas
Tipo de Infracdo Multa
Jornada de trabalho (jornada maxima dia- De R$2.700,00 a R$4.000,00 por
ria, jornada méxima semanal, turno no- ocorréncia, dependendo do tamanho
turno de 6 horas, horas extras etc.) da empresa
Contratos temporarios ilegais R$402,00 por empregado

Fonte: DRT-Rio de Janeiro.

A sangao por nao-cumprimento da legislagao trabalhista pode vir de
varias fontes, ndo necessariamente do poder publico. Nos novos mo-
delos de gestao da producao, por exemplo, em que a qualidade do pro-
duto final depende da coordenagao de varias empresas em uma cadeia
produtiva, as empresas contratantes podem exigir de suas contratadas
a adesdo a padroes de qualidade (do tipo International Organization
for Standardization —ISO) que exigem condigdes dignas de trabalho e,
por vezes, remuneragao’. Do mesmo modo, empresas que operam no
mercado internacional tém interesse em certificacdo de qualidade, que
tem efeitos por vezes positivos sobre as condigdes de trabalho. Normas
do mercado internacional também sdao um incentivo para se cumprir a
lei. Os governos impdem barreiras a produtos de paises que exploram
o trabalho infantil ou escravo. Alegam dumping social contra paises
que remuneram mal a forca de trabalho. Exigem atestados de adesédo a
legislacdo trabalhista para a aceitacdo de empresas em concorréncias
publicas. Mais e mais distribuidores (supermercados) estao adotando
anorma de fair trade com paises do Terceiro Mundo, impondo barreiras
brancas via relagdes preferenciais com paises que seguem as normas
internacionais. Em alguns paises, como o Brasil, grandes empresas de-
vem, por lei, manter sistemas de satide e seguranga no trabalho, além
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de comissdes de prevengao de acidentes. Por outro lado, os sindicatos
também podem ter papel decisivo no aumento dos custos de nao se
cumprir a lei. O Ministério Publico do Trabalho, quando ocorre ofensa
ainteresse coletivo dos trabalhadores, tem competéncia para instaurar
inquéritos administrativos e firmar termos (e compromissos) de ajuste
de conduta, que sdo documentos executaveis. Esses incentivos, porém,
quase sempre se voltam para nichos de mercado, de dificil generaliza-
¢do para todaaeconomia. Em geral, incidem sobre empresas de grande
porte, com sindicalismo consolidado e penetragao no mercado interna-
cional de produtos ou servigos. O principal agente da Inspecao do Tra-
balho no Brasil é mesmo o Ministério do Trabalho, através das Delega-
cias Regionais do Trabalho, que analisaremos na segdo seguinte.

BREVISSIMO HISTORICO

Assim como o MTE, o sistema de vigilancia e inspecdo do trabalho no
Brasil, passou por diversas fases ao longo de sua histéria, cuja origem
pode ser delimitada em 1930, ano da criagdo do Ministério do Traba-
lho, Industria e Comércio - MTIC pelo governo Gettilio Vargas. O pré-
prio periodo varguista ndo pode ser tomado como uma fase tinica, uma
vez que, a regulagdao que foi aos poucos sendo criada (ou modificada a
partir da que ja existia), se adicionou muito lentamente o aparato de
fiscalizagdo e repressdo ao trabalho ilegal e/ou de incentivos para a
adesdo dos empresarios a nova regulagao.

A literatura sobre o tema € relativamente consensual ao mostrar, pri-
meiro, a resisténcia empresarial em adotar a legislagao trabalhista ins-
tituida pouco a pouco pelo governo Vargas® e, em segundo lugar, a
sempre resistente, porém gradual, adesdo do empresariado a regula-
¢do, em parte porque ela mostrar-se-ia adequada a acumulagao capita-
lista (Oliveira, 1972) e, em parte, por pressdo dos governos posteriores
a 1950 (Vargas inclusive) até 1964, em razao de sua maior permeabili-
dade as demandas sindicais.

O sistema de incentivos para a formalizagao das relagdes de trabalho
restringiu-se, quase sempre, a multas para os casos desviantes, aos
quais se chegava por dentincias dos trabalhadores e, mais ordinaria-
mente, por meio de visitas “incertas” por parte do poder publico, isto
é, os fiscais do Ministério do Trabalho. Contudo, ainda sob a ditadura
varguista, incentivos positivos ndo-monetarios foram oferecidos aos
empregadores que aderissem a ordem corporativa e a regulacao do
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mercado de trabalho, como por exemplo a participagdo nos mecanis-
mos bipartite de formulagao da politica industrial, o acesso a financia-
mento publico e a preferéncia em concorréncias publicas (Diniz e Bos-
chi, 1976)°.

O sistema de regulagdo do mercado de trabalho ndo caiu com Vargas,
como é sabido. Ao contrério, depois da promulgacdo da CLT em 1943,
as normas de ordenamento das relacdes entre capital e trabalho reve-
lar-se-iam longevas e, em certo sentido, pervasivas no mercado de
trabalho urbano. E provavel que, naquelas atividades onde o trabalho
regulado era exigido, relacionadas com o emprego industrial urbano, a
taxa de formalizacdo das relacdes de trabalho fosse bastante alta, e
talvez tenha ultrapassado os 50% ja em meados da década de 1950
(Lobo, 2005).

A Convencgao 81 da OIT, que regulamenta a inspecgao do trabalho na in-
dustria e no comércio, foi aprovada em 1956 por meio de Decreto Le-
gislativo, e promulgada em junho de 1957 pelo presidente Juscelino
Kubistchek através do Decreto n® 41.721. Contudo, a primeira regula-
mentagao sistematica da atividade data de 1965, ano da edic¢ao do De-
creto Presidencial n¢ 55.841, que instituiu o Regulamento de Inspecado
do Trabalho — RIT". Tudo indica que a edi¢dao desse regulamento res-
pondeu a necessidade dos governos militares estar em dia com as con-
vengoes e determinagdes da OIT, que em 1947 editara sua Convencao
81.Nao por acaso, em 1971, o governo Garrastazu Médici denunciou a
Convengao por meio do Decreto Presidencial n® 68.796, que seria revo-
gado apenas em novembro de 1987.

Com a democratiza¢dao dos anos 1980, abre-se a possibilidade de pres-
sdo dos agentes sociais sobre os mecanismos de inspecdo. A Lei n?
7.347, de 1985, autorizou o Ministério Pablico (entre outras entidades
publicas e civis) a manejar as a¢Oes civis publicas, forma de agdo coleti-
va de tutela de direitos coletivos e difusos. A Constitui¢ao de 1988 re-
forgou esse papel do Ministério Publico, o que abre, em tese, a possibi-
lidade de intervencao mais eficaz dos representantes de trabalhadores
sobre suas préprias condigdes de trabalho. Os termos de ajuste de con-
duta operam como uma transagdo, em que o agente publico ajusta com
o agente privado a suspensao das autuagdes em troca do compromisso
de corregdo das irregularidades encontradas, em um certo prazo. Se
nao for cumprido o compromisso, as multas previstas no termo sao
aplicadas, em um processo mais rdpido, ja que os termos sao titulos
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executivos. A eficacia dessa via estd por ser avaliada; por enquanto tra-
balhamos com o fato de que a inspecdo sempre se baseou nas multas
como instrumento de pressdo. Ora, o recrudescimento do processo in-
flacionério depois de 1979 levou a uma rapida corrosao dos valores das
multas previstos na CLT, cuja correcao dependia, como ainda depen-
de, dos humores do jogo parlamentar.

Nos anos 1990, a inspecdo do trabalho voltou a ganhar centralidade. A
principal inovagao no sistema veio com a tentativa de se instituir a ne-
gociagao em principal meio de solugao de pendéncias decorrentes da
inspecdo do trabalho. Em julho de 1999, o MTE baixou Instrugao Nor-
mativa, revista em 2001, regulamentando a constituigao de “Mesas de
Entendimento” para o caso de as fiscalizagdes do trabalho nao resulta-
rem em reparo imediato por parte do empregador. Essas Mesas devem
ser chefiadas pelos chefes de fiscalizagdo ou pelos proprios auditores
fiscais, por delegagao daquele, e os auditores podem convocar outros
auditores para compor suas mesas. Podem convocar, também, entida-
des sindicais dos agentes envolvidos, mas ndo estdo obrigados a fa-
zé-lo. Ainstalacdo de uma Mesa de Entendimento deve ser comunica-
da ao Delegado Regional do Trabalho. A Instrucao fixa prazos para a
duragdo das mesas e outros procedimentos relevantes, porém dando
liberdade de acdo aos auditores fiscais na conducao dos trabalhos, des-
de que informado o delegado regional do trabalho. Néo se sabe, ainda,
o impacto das mesas na eficacia do sistema, mas veremos que as esta-
tisticas agregadas de inspecdo do trabalho nao sofreram grandes mu-
dancas nos ultimos anos, com excecdo daquelas sobre recolhimento do
Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS.

O Desenho do Sistema

A estrutura atual do Ministério do Trabalho e Emprego pode ser apre-
endida observando-se o organograma a seguir, que da umaidéia do lu-
gar da inspecdo do trabalho no conjunto de suas atividades. A Secreta-
ria de Inspegdo do Trabalho —SIT é uma das quatro secretarias executi-
vas subordinadas diretamente ao gabinete do ministro. E, portanto,
parte do segundo escaldo burocratico do governo federal, e seu ocu-
pante é nomeado diretamente pelo ministro. Além disso, trata-se de se-
cretaria muito prestigiada e politicamente estratégica, pois tem ramifi-
cagdes em todo o territério nacional através das Delegacias Regionais
do Trabalho — DRTs, situadas no Distrito Federal e em cada estado da
federagao (27 ao todo), onde se dividem em subdelegacias (114 no pais)
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Figura 1
Organograma do Ministério do Trabalho e Emprego — 2004
MINISTERIO DO
TRABALHO E
EMPREGO
Gabinete do Secretaria
Ministro Executiva
Consultoria
Juridica
Secretaria de Secretaria de Secretaria de Secretaria Nacional
Politicas Piblicas ——  Inspegdo do Relagdoes de de Economia
de Emprego Trabalho Trabalho Solidaria
Delegacias
Regionais do
Trabalho
Conselho Conselho CODEFAT do Conselho Conselho
Nacional do E— Curador do Fundo de | | Nacional de || Nacional de
Trabalho FGTS Amparo ao Imigragéo Economia Solidaria
Trabalhador

FUNDACENTRO
Fundagdo Jorge
Duprat Figueiredo de
Seguranga e Medicina
do Trabalho

Fonte: www.mte.gov.br.

e, estas, em agéncias de atendimento (480 no total). Note-se que as
DRTs estao ligadas diretamente ao gabinete do ministro. Sdo elas as
responsaveis pela execugdo das politicas formuladas no ambito da SIT.

A Tabela 1 apresenta a evolugao dos gastos do MTE nos ultimos anos,
bem como de sua participagdo no Or¢camento Geral da Unido - OGU e
no orcamento dos ministérios em particular’’. Tomando-se o orcamen-
to da Unido como um todo, a participagdo do MTE parece bastante aca-
nhada, atingindo um maximo de 0,33% do total em 2003, embora os da-
dos para este ano ainda néao estivessem totalmente liquidados. Os da-
dos também sugerem uma trajetdria ascendente de participacdo a par-
tir de 1998, quando atingiu-se o ponto mais baixo de presenca do MTE
nos gastos totais, de 0,14%. A participagdo no orcamento geral dos mi-
nistérios também foi muito pequena em termos relativos, com pico de
1,16% em 2003, ou 7% se considerarmos o Fundo de Amparo ao Traba-
lhador — FAT. Note-se que, com o FAT, o orcamento consolidado do
MTE vem aumentando sua participagdo relativa, que saltou de 5,8%
para 7% em nove anos.
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Tabela 1
Orcamento de Investimento do MTE e Participacdao no OGU

e no Orcamento dos Ministérios

1995-2003
Ano Ministério do | Fundacao Jor- FAT(*) Total Deflator
Trabalho ge Duprat (Indice Nacio-
nal de Pregos
ao Consumi-
dor — INPC)
médio do ano)
1995 1.099.553.228 32.737.644 | 9.015.851.714 |10.148.142.586 0,57328
1998 1.105.748.457 76.690.048 | 11.859.096.374|13.041.534.880 0,63063
2001 1.625.494.079 61.776.345 |13.427.465.653 | 15.114.736.078 0,75494
2003(**) 2.878.648.569 38.693.798 |14.631.865.113 |17.549.207.480 0,97304
Participacao no Ministério do | Fundagao Jor- FAT(*) Total
OGU (%) Trabalho ge Duprat
1995 0,26 0,01 2,16 2,43
1998 0,14 0,01 1,50 1,64
2001 0,21 0,01 1,75 1,97
2003 0,33 0,00 1,68 2,02
Participacio no | Ministério do | Fundacao Jor- FAT" Total
orcamento dos Trabalho ge Duprat
Ministérios (%)
1995 0,63 0,02 5,18 5,83
1998 0,50 0,03 5,37 5,90
2001 0,65 0,02 5,37 6,04
2003 1,16 0,02 5,90 7,08

Fonte: Construido a partir dos microdados do OGU disponiveis em

http:/ /www.camara.gov.br/internet/orcament/Principal/exibe.asp?idePai=2&cadeia=0@
(*) Fundo de Amparo ao Trabalhador.

) Dados consolidados até setembro de 2003.

Na anélise desses dados, é preciso considerar que, no OGU e no orga-
mento dos ministérios, se encontra a Previdéncia Social, a qual conso-
me, sozinha, perto de metade do or¢camento ministerial total e quase
14% do OGU. Sem contar a Previdéncia, o MTE participava com cerca
de 14% do orcamento dos ministérios em 2003, e estava em quarto lu-
gar na dotagdo geral, aparecendo depois dos ministérios da Previdén-
cia, da Saude e da Defesa, estando na frente inclusive do Ministério da
Educacdo, com o qual alternou de posi¢des algumas vezes nos taltimos
anos'?%. Outro ponto a se levar em conta é o de que o FAT, embora seja
gerido por um conselho curador amplo, que inclui membros de outros
ministérios, além de representantes de capital e trabalho tem a maior
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parte de suas politicas formuladas diretamente pelo MTE. Vale menci-
onar, dentre as mais importantes, a politica nacional de qualificagdo de
mao-de-obra, um dos carros-chefe da politica de emprego do governo
Fernando Henrique Cardoso, e o seguro-desemprego, que consome o
maior volume de recursos do FAT (Lemos, 2003).

Analisando mais detidamente o orcamento do MTE de 2003, desagre-
gado por Unidade Orcamentaria e por fungao'®, descobre-se que 38%
dos recursos foram gastos com pessoal, considerando-se os servidores
ativos e os inativos. As atividades-fim, ou seja, os gastos com investi-
mentos propriamente ditos, ndo chegaram a 2% do total. E claro que
pagamento de pessoal contempla uma parte significativa das ativida-
des-fim, tal como a fiscalizagao do trabalho, j& que esta implica a atua-
cdo direta dos fiscais junto as empresas. Além disso, cerca de 32% dos
gastos com atividades-fim das secretarias couberam a SIT em 2003. Em
1995, esse montante fora de 22%. Ou seja, nos Gltimos 8 anos, entre um
quarto e um tergo dos gastos com investimentos voltaram-se direta-
mente para a atividade de fiscalizacdo. A inspecado do trabalho, pois,
tem lugar de destaque no organograma e nos gastos do MTE.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece que compete a Unido organi-
zar, manter e executar a inspegdo do trabalho. O Regulamento da
Inspegao do Trabalho — RIT é hoje o Decreto n2 4.552, de dezembro de
2002, regulamentar da Lei n2 10.593, do mesmo més e ano. Sao normas
recentes que reiteram o compromisso formal do pais com a fiscalizagao
do trabalho, em conformidade a Convencao 81 da OIT. O novo RIT fir-
mou a terminologia “auditor fiscal do trabalho”, em substituicao a
“inspetor do trabalho”, para indicar o agente da inspegao do trabalho.
Uma das mais importantes inovagdes deste regulamento é a ampliagao
da autonomia dos auditores, alcancada por sua subordinagao direta-
mente a autoridade nacional'®. Por fim, a CLT contém normas especifi-
cas sobre inspegdo do trabalho, que estdo em plena vigéncia, dentre
elas o valor das multas a se aplicar no caso de irregularidades.

Ou seja, ainda que Organizacdes Nao-Governamentais — ONGs, sindi-
catos e outras organizagdes da sociedade civil possam atuar como
agentes de dentncias (Dal Rosso, 1997), a inspecao do trabalho, tal
como definida em lei, é atividade de Estado vinculada ao Ministério do
Trabalho e Emprego através da SIT. Esta divide-se em dois departa-
mentos: (i) Departamento de Inspecao do Trabalho — DEFIT, responsa-
vel pelo planejamento e normatizagdo das agdes de fiscalizagdo da le-
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gislagdo trabalhista; (ii) Departamento de Seguranga e Satide do Traba-
lhador — DSST, que coordena e normatiza as agdes de fiscalizacdo das
normas de seguranga e satide no trabalho.

Em conformidade com as normas da OIT, a funcao fiscalizadora tem
por finalidade promover o cumprimento da legislacdo. O poder de po-
licia autoriza o auditor-fiscal a “expedir notificagdes, embargar obras,
interditar estabelecimentos, setores de servicos, maquinas ou equipa-
mentos e, se necessario lavrar autos de infracdo, que sao instrumento
prévio paraimposigao de multa administrativa” (Silva, 2002). Tais pro-
vidéncias sdo propostas pelo auditor-fiscal ao delegado regional, que
decidira, assinalando o prazo para cumprimento.

A fiscalizagdo atua em todo territério nacional, em todas as empresas
privadas urbanas ou rurais, bem como nas empresas estatais que tém
empregados'®. Em tese, também os escritérios dos profissionais libera-
is, as instituigdes filantropicas, as associagdes recreativas e outras insti-
tuigdes sem fins lucrativos que tém empregados estdo sujeitos a fiscali-
zagao, inclusive o trabalho doméstico. Mas veremos que isso ndo é via-
vel.

Os auditores atuam na area geografica da agéncia, subdelegacia ou de-
legacia onde estdo lotados. Cumprem ordens de servigo que indicam
as empresas que devem fiscalizar, mas podem ter iniciativa da fiscali-
zagao. Adistribuigdo dos auditores fiscais pelas diferentes dreas de ins-
pecdo da mesma circunscrigao'” obedece ao sistema de rodizio, efetua-
do em sorteio publico, vedada a recondugdo para a mesma area no pe-
riodo seguinte. O ingresso no cargo de auditor-fiscal d4-se mediante
aprovacdo do candidato em concurso publico de provas, aberto a por-
tador de diploma de curso superior. Anomeagao para as areas de segu-
ranga e medicina do trabalho exige, além da aprovagdo em concurso,
comprovacao de especializagao — pés-graduacgdo — em institui¢des re-
conhecidas oficialmente. Os delegados regionais do trabalho sao no-
meados por indicagdo politica e ndo pertencem necessariamente a car-
reira de auditor-fiscal do trabalho. Cabe a eles aplicar as multas, com
base nos autos de infragdo lavrados pelos auditores-fiscais'®.

Os auditores sao contratados pelo Regime Juridico Unico - regime es-
tatutdrio —em que os salarios sdo fixados em lei, e ha garantia de estabi-
lidade. Segundo dados do MTE, o salario de um auditor-fiscal em ini-
cio de carreira pode chegar a US$ 2.490 por més, e a US$ 3.289 no caso
do nivel mais alto da hierarquia funcional®. Esses valores sdo aproxi-
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mados, ja que o que se recebe efetivamente ao més depende do desem-
penho individual e do sistema como um todo. Assim, duas gratifica-
¢Oes incidem sobre o salario basico: a Gratificagdo de Atividade Tribu-
taria— GAT, correspondente a 30% do salario (ou 25% do maior salario
basico); e a Gratificacao de Incremento da Fiscalizacao e da Arrecada-
¢ao — GIFA, correspondente a 45% do maior salario basico de cada car-
go0. A GIFA comporta uma parcela relativa ao desempenho individual
do auditor (um tergo) e outra relativa ao desempenho global do siste-
ma (dois tercos). As metas de arrecadacao que servem de base as grati-
ficagdes sdo definidas nos Planos Plurianuais do governo federal, que
tém duragdo de quatro anos. Essa estrutura salarial tem conseqiiéncias
decisivas para a eficacia e a efetividade da fiscalizacdo, como veremos
mais adiante.

Em tese, a inspecdo do trabalho é detonada por dois procedimentos
complementares: as dentincias e o sorteio de enderegos para visita. Na
pratica, como as DRTs tém poucos fiscais para o nimero de dentincias
que recebem?, a inspegdo guia-se sobretudo por elas, que ocorrem em
numero suficiente para ocupar a agenda de inspegdes. Conforme nos
informa uma auditora-fiscal do trabalho entrevistada?',

“Atualmente, a grande maioria das fiscalizagdes é motivada por de-
nuncias. O denunciante principal é o trabalhador individual, porém
costuma-se priorizar o atendimento as dentncias dos sindicatos, do
Ministério Publico e da Policia (nos casos de acidentes do trabalho).
Embora a grande maioria das ac¢des de fiscalizacdo seja motivada por
dentincias, é impossivel atender a todas, ndo temos pessoal suficiente,
porisso também se costuma priorizar entre os denunciantes individua-
is, aqueles que se identificam. Onde é possivel, pode-se também orga-
nizar um programa para atender coletivamente, dentincias acerca de
uma mesma empresa ou setor produtivo” (entrevista realizada em
agosto de 2004).

Se da fiscalizagdo resultar auto de infragdo, inicia-se um processo ad-
ministrativo. Quando autuado, o empregador tem dez dias para apre-
sentar sua defesa. Esgotado esse prazo, o processo — auto e defesa, ou
somente o auto, se o empregador ndo apresentar defesa — é examinado
por outro auditor-fiscal (diferente daquele que autuou) e é dado um
parecer, que pode ser pela procedéncia total, parcial, ou improcedéncia
da autuacdo. Essas pecas sdo encaminhadas ao delegado ou subdele-
gado, para decisao. Se considerado “improcedente” o auto deinfracao,
em primeira instancia, é obrigatdria sua remessa para analise em se-
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gunda instancia; se confirmada a improcedéncia em segunda instan-
cia, o processo é arquivado. Se considerado “procedente”, parcial ou
totalmente, e 0 empregador pagar a multa no prazo de dez dias apds
recebida a notificacdo, tera desconto de 50% do valor estipulado. Caso
ndo se conforme com a multa, o empregador tem prazo de dez dias
para recorrer a segunda instancia, mas deve depositar o valor integral
da multa como requisito de apreciagao do recurso. A segunda instan-
cia pode confirmar a multa — neste caso, o depdsito converte-se em pa-
gamento; ou aceitar o apelo do empregador que entdo recebera de vol-
ta o valor depositado. Se ndo pagar nem recorrer do valor da multa, o
empregador é inscrito na divida ativa da Unido, e a cobranca executiva
serd promovida pela Procuradoria da Fazenda Nacional, em processo
junto a Justica Federal. Todo esse procedimento administrativo deve
durar, no maximo, sessenta dias, segundo determinacdao do RIT de
2002.

De acordo com auditores-fiscais entrevistados, apenas as pequenas e
médias empresas costumam pagar as multas no inicio do processo, in-
clusive para aproveitar o desconto de 50%. As empresas que contam
com departamentos juridicos normalmente recorrem das decisdes. O
recurso tramita primeiramente no ambito administrativo. Findas to-
das as oportunidades de recursos, e recusado o pagamento, a cobranga
segue para a Procuradoria da Fazenda Nacional. Importa notar que
essa procuradoria estd envolvida na cobranca da divida ativa de valo-
res muito mais significativos do que os das multas trabalhistas. Com
isso, ainda segundo funciondrios das DRTs, haveria pouco incentivo
para a cobranca e grande chance de prescrigdo da divida. E nunca é de-
mais lembrar que, findo o processo administrativo, a parte pode recor-
rer ao Poder Judiciario, em que os prazos podem se estender indefini-
damente.

O desenho do sistema, pois, obedece as recomendacoes da OIT quanto
a existéncia de mecanismos que garantam a independéncia técnica dos
fiscais e assegurem condi¢des adequadas para sua atuagdo. Mesmo
considerando as restri¢des quanto a execugao das penas, o Brasil esta
mais bem aparelhado do que alguns de seus vizinhos lati-
no-americanos, como a Argentina e o México, por exemplo. Neste tlti-
mo pais, a inspecdo tem duas jurisdi¢cdes, uma nacional e outra no Dis-
trito Federal — DF, o que gera disputas por competéncias e ambitos de
atuacgao, reduzindo a eficiéncia e a eficacia do sistema. Os salarios,
mesmo do pessoal graduado (médicos e engenheiros), ndo ultrapas-
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sam US$ 750 para a jurisdigcdo nacional, chegando a US$ 550 no DF.
Aqui, hd apenas trés computadores para os auditores-fiscais, que nao
dispdem de veiculos para deslocamento até os locais de trabalho. Além
disso, o numero de fiscais € muito pequeno e vem caindo bastante nos
ultimos anos. Em 1994, na jurisdigdo federal eles eram 388, caindo para
181 em 2004*. Na Argentina, ndo se exige diploma de nivel superior
dos inspetores, que tém, em média, onze anos de estudo. Além disso,
eles ndo tém uma carreira prépria no funcionalismo publico, e nem to-
dos estdo protegidos por contratos que assegurem estabilidade no em-
prego, como recomenda a OIT (Palomino e Senén, 2005).

RESULTADOS DA INSPECAO

ATabela 2 mostra os dados consolidados da fiscalizagao do trabalho no
Brasil. O primeiro fato a salientar é a queda acentuada no ntmero de
fiscais de 1990 a 1995, periodo quando se atingiu o menor nimero de
profissionais, pouco menos de 2 mil pessoas. Em 1996, houve um salto
significativo de mais de oitocentos novos fiscais, mas seu nimero vem
caindo desde entdo. O segundo ponto a marcar é que a variagdo no nu-
mero de fiscais ndo parece ter relagdo com o niimero de empresas visi-
tadas ou de trabalhadores atingidos. Ao contrario, o ano com menor
numero de fiscais (1995) é também aquele com o maior nimero de em-
presas atingidas pela fiscaliza¢do, mais de 420 mil, com média de 215
empresas por fiscal. Na verdade, a se fiar nesses dados (mas comenta-
mos esse problema em seguida), tudo indicaria que o sistema se tornou
mais eficiente quanto menor o nimero de fiscais. Isso leva a terceira
observacgao relevante aqui. A fiscalizacdo vem mudando de rosto nos
ultimos anos, atingindo mais trabalhadores em um menor ntimero de
empresas, o que resulta no aumento do tamanho médio das empresas
visitadas a partir, grosso modo, de 1997. Menos empresas visitadas por
um nimero menor de fiscais, mas atingindo mais trabalhadores a cada
ano significa exatamente isso: maior eficiéncia da agao fiscal, e também
maior efetividade, uma vez que mais trabalhadores sdo atingidos.

Um quarto ponto a salientar tem a ver com a eficacia da agao fiscal, ex-
pressa no numero de autuagdes, no de trabalhadores registrados em
razdo da fiscalizacdo e na Taxa de Regularizagdo em Estabelecimentos
Fiscalizados — TREF que expressa a taxa de adequacdo das empresas a
legislacdo trabalhista. Uma vez mais a se crer nos dados disponiveis,
entre 16% e 30% das empresas visitadas foram autuadas a cada ano, re-
sultando em nunca menos do que 250 mil trabalhadores registrados
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sob acao fiscal, isto é, vinculos empregaticios formalizados a partir de
1996 (ndo ha dados disponiveis para os anos anteriores nesse quesito
especifico). A tabela ndo mostra, mas isso representou, em 2001, o pico
de 2,92% do total de trabalhadores atingidos pela fiscalizagdo, para
uma média de 1,17% no periodo. E a taxa de regularizacdo alcancada,
isto é, a proporcao de itens irregulares regularizados ap6s a agao, tam-
bém aumentou significativamente ao longo dos anos, passando de
65% em 1996 para 84% em 2003. Em suma, por esses dados somos leva-
dos a crer que o sistema parece caminhar para um desenho mais enxu-
to e mais eficaz em termos de regularizacdo das relagdes de trabalho.

E preciso ler a Tabela 2 com cautela, porém. A aparente eficiéncia do
sistema é contra-arrestada pela paradoxal circunstancia de que apenas
1,17% dos vinculos teriam sido regularizados com a agao fiscal, ao pas-
so que 21% das empresas visitadas teriam sido autuadas em todo o pe-
riodo (1990-2003). Ora, a taxa de autuagao é muito alta (um quinto do
total das empresas), mas a de regularizagao de vinculos empregaticios
é muito baixa (1,17% dos trabalhadores atingidos). Isso pode estar re-
fletindo uma de trés coisas: primeiro, que em uma mesma empresa
nem todos os trabalhadores estdo irregulares, de sorte que muitos sao
atingidos, mas apenas alguns regularizados; em segundo lugar, que as
irregularidades e autuacdes ocorrem sobretudo em empresas de me-
nor porte, o que resulta em menos pessoas atingidas, apesar do alto
contingente de empresas autuadas; em terceiro, que a inspegao do tra-
balho visa sobretudo a outros objetivos (como o recolhimento do FGTS
ouasaude e segurangano trabalho) que ndo aregularizacao do vinculo
empregaticio. Tomadas em conjunto, essas trés alternativas denotam
um sistema de fiscalizagdo que se restringe ao mercado formal de tra-
balho. Para deixar o argumento mais claro, basta ler os dados ao revés.
Supondo eficaz a agao fiscal, isto é, que um vinculo irregular é sempre
regularizado em funcdo da fiscalizagao, se apenas 1,17% dos trabalha-
dores atingidos tiverem seus vinculos regularizados, entdo os outros
98,83% estardo em situagao regular. Como o emprego assalariado sem
carteira representou, ao longo da década de 1990, entre 35% e 45% do
mercado de trabalho assalariado no Brasil, entdo a conclusao necessaria
¢ a de que o sistema de fiscalizagdo esta mirando as empresas erradas,
ao menos no que respeita a esse aspecto especifico dainspecdo, ou seja,
a regularizagao do vinculo trabalhista.

Dizendo de outra maneira, o mercado de trabalho de assalariados sem
carteira ocupou, na década de 1990, entre 10 e 15 milhdes de pessoas, se-
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gundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios—PNAD.
Como a fiscalizagdo atingiu duas vezes essa proporgao de pessoas, e
como encontrou ndo mais do que 1,17% em média de trabalhadores em
situagdo irregular, somos levados a conclusdo de que a fiscalizacdo nao
incidiu sobre aqueles 15 milhdes de assalariados sem carteira, mas sim
sobre os mais de 25 milhdes de assalariados com carteira, o que resultou
na baixissima taxa de registro dos trabalhadores atingidos.

Ainda assim, é provavel que os dados do MTE estejam superestiman-
do o universo coberto e, também, a taxa de eficacia da fiscalizacdo. Isso
porque o numero de trabalhadores atingidos parece muito alto tendo
em vista o mercado formal de trabalho no pais, que variou entre 20 e 29
milhdes de empregados entre 1990 e 2003, segundo dados do préprio
MTE. Como a fiscalizagdo parece mirar as grandes empresas®, sua efe-
tividade média, isto é o niimero de trabalhadores atingidos dividido
pelo de trabalhadores formais existentes, seria, por vezes, superior a
80% do mercado formal de trabalho?*, o que parece inteiramente dispa-
ratado em um sistema em que todos reclamam de sua baixa eficacia e
cobertura.

Em segundo lugar, o sistema de remuneracdo e de prémios dos fiscais
estd lastreado no nimero de trabalhadores atingidos, no ntiimero de
carteiras de trabalho registradas e na quantidade de recursos do FGTS
arrecadados. Esse sistema de metas contribui para que os fiscais supe-
restimem a eficacia de sua acdo e, também, as estatisticas. Como disse
uma auditora-fiscal do trabalho de Sdo Carlos,

“A empresa pequena representa, em termos de produtividade, muito
pouco para o fiscal. Ou seja, quanto menor é o nimero de empregados
de uma empresa, menor a ‘pontuacdo’ atribuida pelo nosso sistema de
avaliagdo (ao qual estd condicionada a recepgdo de nosso saldrio integral).
Assim, se fiscalizamos empresas pequenas, temos que trabalhar mais e
mais rapidamente. Como isso é muito dificil, fica mais simples lavrar
um auto de infragdo e ir embora sem alterar a situacao da empresa (ou
até piorando-a). E bom lembrar que as metas a que somos submetidos
também apontam nessa diregdo, temos que fiscalizar muito e rdpido. Se
os problemas detectados sdo resolvidos ou ndo parece, ndo interessar
muito” (entrevista realizada em agosto de 2004).

Ou seja, o proprio saldrio estd condicionado as quantidades atingidas.
Com isso, o sistema oferece incentivos para que o foco da fiscalizacdo
se dirija as grandes empresas. Além disso, mesmo que pequenas em-
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presas sejam fiscalizadas, ao auto de infracdo nem sempre se seguirdo
medidas destinadas a sanar a situacado irregular. Por fim, como afirma
um auditor-fiscal do Rio de Janeiro, é comum que empresas visitadas
mais de uma vez no ambito de uma fiscalizacao e seus desdobramentos
sejam contadas tantas vezes quantas forem as visitas, inflando as esta-
tisticas.

E bom deixar claro que as metas de fiscalizacio aludidas pela auditora
de Sao Carlos referem-se a arrecadagao do FGTS. Segundo documento
do MTE (2004), a partir de 1996, as metas de arrecadagdo passaram a
ser definidas pelo Ministério da Fazenda, no ambito do plano de metas
do governo federal, sendo parte do esforgo fiscal da administragao pu-
blica. O mesmo auditor-fiscal do Rio de Janeiro citado anteriormente
informa que, desde entdo, este passou a ser o foco central da inspecado
do trabalho no Brasil.

E de fato, a Tabela 3 mostra que, de 1997 em diante, nunca menos do
que 3% da arrecadacao total do FGTS decorreu da agéao fiscal, chegan-
do em 2002 a quase um bilhdo de reais arrecadados (ou 4,3% do total).
Trata-se de um montante equivalente a 60% do orcamento do Ministé-
rio do Trabalho em 2003 (1,6 bilhdo de Reais). A tabela mostra, também,
que a eficiéncia da arrecadagdo vem aumentando, pois o montante mé-
dio arrecadado por notificagdo lavrada saltou de R$ 24 mil em 1996
para quase R$ 63 mil em 2002.

Tabela 3
Fiscaliza¢dao do FGTS - Brasil, 1996-2002
Ano Arrecadacao Notifica¢oes | Total Recolhido| (C)/(B) (B)/(A)
Bancaria do Lavradas (B) | sob Acao Fiscal
FGTS (A) ©)
1996 11.671.686.175,56 9.385| 228.404.462,40| 24.337,18 1,96
1997 12.925.111.506,46 19.040| 450.238.529,74| 23.646,98 3,48
1998 16.781.697.816,92 18.709| 550.591.181,65, 29.429,21 3,28
1999 17.408.212.152,04 17.062| 614.837.075,20| 36.035,46 3,53
2000 18.708.530.527,10 16.316| 822.664.678,16| 50.420,73 4,40
2001 21.074.052.206,15 15.523| 737.000.126,18| 47.477,94 3,50
2002 (*) | 22.482.012.000,00 15.328| 960.569.409,70| 62.667,63 4,27

Fonte: Ministério do Trabalho (www.mte.gov.br).

(*) Estimativa.
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Esses dados, em conjunto com a TREF da tabela anterior, reforgam o ar-
gumento de que, em resposta aos incentivos que oferece aos auditores,
o sistema estd sendo direcionado para empresas cada vez maiores. A
mesma auditora citada antes disse que

“[...] a empresa grande é muito mais organizada, e o atendimento ao
Ministério do Trabalho, em geral, é profissional. Na parte documental,
quase sempre, a empresa ja tem os documentos e programas legalmen-
te exigidos e em caso de discordancia ou mesmo de uma irregularidade
detectada na inspegdo, teremos interlocugdo com a empresa, ou seja,
mesmo que decidamos pela lavratura de um auto de infragdo, sabemos
que podemos dar continuidade a fiscalizacdo até a regularizagdo do
problema, o que normalmente, se consegue dentro dos prazos estabele-
cidos. Emesmo se houver necessidade de grandes investimentos, como
no caso de exigéncia de reformas, construc¢des ou contratagao de pesso-
al, também é muito mais facil, com a empresa grande, lancarmos mao
de outros recursos como mesa de entendimento, estimulo de acordos
com os representantes da categoria profissional etc.” (entrevista reali-
zada em agosto de 2004).

Como se pode ver, a fiscalizagdo nas empresas maiores é também mais
eficaz, por varias razdes correlatas: as empresas sdo “mais organiza-
das”, atendem ao MTE de forma “profissional”, tém recursos financei-
ros para responder as exigéncias e eventuais autuagdes — o que resulta
em melhor produtividade para os fiscais — fazem-no “dentro dos pra-
zos” etc. Tudo conspira para que a inspecao privilegie estas as outras
empresas, e isso deve estar se refletindo nas melhores taxas de regula-
rizagdo dos ultimos anos.

O foco nas empresas maiores decorre, também, do fato de o MTE ope-
rar com um conjunto enviesado de informacdes cadastrais, que privile-
gia as empresas formalmente estabelecidas. O cadastro que serve de
base para a inspegao é construido a partir da Relagdo Anual de Infor-
magdes Sociais — RAIS, a qual sdo acrescentadas informagoes das pes-
quisas econdmicas do IBGE e outras fontes, que cobrem principalmen-
te o mercado formal de trabalho. O acesso a empresas informais, quan-
do ocorre, resulta sobretudo das dentincias. Mas parece plausivel sus-
peitar que, quanto mais precario o mercado de trabalho e maior a taxa
de desemprego, menores os incentivos para que os trabalhadores de-
nunciem mas condigdes de trabalho. O caso da construgao civil do Rio
de Janeiro, analisado em seguida, é exemplo claro desse limite.
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INSPECAO DO TRABALHO NA CONSTRUCAO CIVIL DO RIO DE JANEIRO

Quais as chances de que a burla da lei por uma empresa seja descoberta
e, depois, sancionada? A construgao civil € um setor estratégico para a
resposta a essa pergunta. Ali, o trabalho ¢, tradicionalmente, precario,
com altas taxas de ilegalidade e de trabalho auténomo. Além disso, o
setor apresenta uma das maiores taxas de acidentes de trabalho do
pais, o que denota condigdes precarias e perigosas de trabalho®, objeto
rotineiro da inspecdo. No que se segue, dois aspectos centrais serao
avaliados: de um lado, o poder fiscal do Estado e, de outro, a atuacdo
dos sindicatos de trabalhadores e empregadores como agentes ou in-
termediarios da fiscalizacao. Os temas centrais a tratar serao os custos
de contratagdo e demissao, além do reconhecimento do vinculo empre-
gaticio via registro em carteira de trabalho.

Sobre Chances de Ser Apanhado

A fiscalizacao do trabalho na construcao civil do Rio de Janeiro tem dois
mecanismos propulsores basicos. Primeiro, o inicio de uma obra, quan-
do os condominios** devem prestar ao Ministério do Trabalho, ao sindi-
cato (por exigéncia da convencao coletiva) e a prefeitura da cidade, um
conjunto de informagdes sobre duragao da obra, empresas envolvidas
no condominio, trabalhadores empregados etc. Em segundo lugar, atra-
vés de dentincias dos trabalhadores, feitas por meio de um niimero de
telefone especifico para isso no sindicato de empregados, em que o tra-
balhador pode denunciar anonimamente. O sindicato recebe de 80 a 100
dentincias por més. Oito equipes fixas de fiscais —que podem chegara 15
se todos os dirigentes sairem para fiscalizar — trabalham todos os dias da
semana visitando obras segundo uma programagao previamente defi-
nida com base na triagem e hierarquizagao das dentncias. Hoje, hd algo
como 8 mil canteiros registrados ou conhecidos no Rio de Janeiro. E ver-
dade que o registro formal da obra na prefeitura e no sindicato é uma
obrigacao legal dificil de se elidir no caso das obras maiores e mais visi-
veis, mas edificagdes menores e, sobretudo, as reformas, nem sempre
podem ser identificadas e, portanto, fiscalizadas.

Vejamos como funciona o primeiro mecanismo, as visitas no inicio das
obras registradas. Segundo um diretor de fiscalizagdo do sindicato,
este ndo visita de surpresa:

“Nés temos um procedimento regulado. As empresas grandes nos in-
formam no inicio e no final da obra, protocolam no sindicato e no Mi-
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nistério do Trabalho. Entdo, quando vai comecar uma obra nés envia-
mos um oficio de ‘Visita Técnica Orientativa’, com a finalidade de le-
vantar possiveis pendéncias naquele canteiro e levar o trabalho da di-
retoria para aqueles trabalhadores. Levamos nosso check list, vemos as
pendéncias e damos 5 dias para arrumar o que tiver que ser arrumado.
Voltamos, foi atendido? Otimo. Nio foi? Entdo a gente manda um ofi-
cio solicitando que comparecam aqui a entidade para uma Mesa de
Entendimento, composta pelo diretor da pasta e um representante da-
quela equipe que visitou o canteiro com a notificagdo na mao. E tenta-
mos adequar a empresa a legislagdo e a convengao coletiva de trabalho,
evitando ao maximo levar isso a Justiga do Trabalho. Esgotamos todas
as possibilidades de negociagao, até para manter um relacionamento
de parceria” (entrevista realizada em julho de 2004).

Procedimento “regulado”, aqui, quer dizer trés coisas primordiais:
primeiro, que as regras de fiscalizagao sao acordadas com o sindicato
patronal; em segundo lugar, que as empresas sao informadas sobre a
fiscalizagdo; terceiro, que hd uminventdario deitens a se fiscalizar, que é
previamente conhecido pelas empresas, nomeado pelo sindicalista
como “check list”. Esse inventario é, também, uma forma de dar tempo
(5 dias) a empresa para que ela se adapte as regras. Caso isso nao ocor-
ra, uma série de outros procedimentos negociais sdo acionados, a co-
mecar por uma “mesa de entendimento” no sindicato laboral, onde se
busca um acordo para adequagao da empresa alei e a convengao coleti-
va. Caso isso continue nao funcionando, ha a Justiga do Trabalho como
altimo (e indesejado) recurso.

A palavra-chave para os dirigentes sindicais de trabalhadores e patroes
¢, indubitavelmente, parceria. Ela opera também no segundo mecanis-
mo detonador da fiscalizagdo. Nas palavras do mesmo sindicalista,

“[...] a outra forma de fiscalizar é quando vem a dentincia por parte de
um trabalhador. Ainés pegamos o endereco daquele canteiro, levanta-
mos o numero do telefone, geralmente sdo empresas cadastradas co-
nosco, e mandamos um oficio de “Visita Técnica Orientativa’. Avisamos
que vamos fazer uma visita para orientar sobre a seguranga no traba-
lho. A gente ndo chega de surpresa. Porque isso ndo interessa a nin-
guém, certo? O que a gente quer é o direito do trabalhador respeitado,
certo? Entdo, chegando la eu vou constatar o problema com certeza, o
que o trabalhador denunciou vai aparecer. Agora, a gente nunca diz
que foi la por dentincia do trabalhador, para ndo expor nem prejudicar
o trabalhador” (entrevista realizada em julho de 2004).
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Em boa parte das fiscalizagdes, decorrentes de dentincia ou automati-
casemrazao doinicio de uma obra, um membro do Sindicato da Indus-
tria da Construgao Civil — SindusCon, sindicato patronal, faz parte da
equipe de visitas. Segundo um dirigente patronal entrevistado, a par-
ceria é vantajosa para os dois lados, porque interessaria ao SindusCon
a obediéncia as normas de seguranga no trabalho, que ajudam a redu-
zir o namero de acidentes?. As fiscalizagdes contam ainda, embora
nem sempre, com um agente da Delegacia Regional do Trabalho. Isso,
segundo os sindicalistas, torna as visitas mais eficazes. O delegado re-
gional tem poderes para lacrar a obra imediatamente se for o caso, se
houver, como disse um dirigente, “um descalabro muito grande, e a
empresa nao quiser acertar aquilo na hora”. Além disso, o delegado é o
agente executor por exceléncia do Ministério do Trabalho. Sua presen-
ca traz maior densidade as equipes de fiscalizagao. Por fim, sua presen-
¢a, juntamente com representantes de trabalhadores e patrdes, inibe
(ao menos idealmente) praticas pouco ortodoxas ou abertamente cor-
ruptas por parte de qualquer um dos trés agentes.

E claro que tudo isso sao discursos de dirigentes, nio podem ser toma-
dos pelo valor de face. O sindicato ndo dispde de um registro confidvel
das visitas, nem de seus resultados em termos de atencao a normas de
seguranga no trabalho e ao direito do trabalho, dados que permitiriam
uma real mensuracao da melhoria na eficacia ou efetividade da fiscali-
zagao ao longo do tempo. Em 2003, segundo um dirigente, entre margo
e junho foram computados mais de trezentos novos registros em car-
teira decorrente das fiscalizacdes, mas ndao ha como saber se esse nu-
mero é grande ou pequeno historicamente. Ele certamente parece pe-
queno tendo em vista os mais de 100 mil trabalhadores informais esti-
mados para 2002*, ou mesmo tendo em vista os 32 mil trabalhadores
assalariados sem carteira assinada. Ao ritmo da fiscalizacao de 2003,
seriam necessarios mais de 25 anos para registrar todos os assalariados
sem carteira existentes, sem contar que novos vinculos sem registro
nascem todos os dias no mercado de trabalho da construcéo civil. Nada
assegura que um vinculo registrado hoje continuara assim amanha.

No ambiente de trabalho na construcédo civil, em que a construtora
principal de um condominio quase nunca é a maior empregadora, es-
tando os empregados distribuidos por até dezenas de subcontratadas,
a eficacia da fiscalizacdo depende da capacidade do sindicato chegar
as franjas da teia de terceirizagdes. Para isso, o sindicato adota a estra-
tégia de ndo negociar com as terceirizadas, e sim com a empresa princi-
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pal do condominio. Aspecto importante é o fato de esse procedimento
constar de convengao coletiva de trabalho, isto é, cabe a empresa prin-
cipal zelar pelo cumprimento da legislagao e da convengao coletiva pe-
las contratadas. Isso reforga o que disse um dirigente patronal, fala re-
ferendada por uma juiza de direito: a jurisprudéncia consolidada de se
julgar a empresa principal responsavel subsidiaria (vinculada) pelas
demais acaba forcando as empresas a exercer alguma vigilancia sobre
as subcontratadas. Isso nem sempre é possivel, obviamente.

Com efeito, conforme um diretor de fiscalizagdo, a grande barreira ao
trabalho de inspecdo, tanto por parte do sindicato quanto por parte dos
auditores fiscais do trabalho, é a escala do neg6cio, ou seja, sua baixa
capitalizagdo. Esta impde barreira econémica eficaz, porque a autua-
cdo rigorosa poderia inviabilizar o negdcio, extinguindo postos de tra-
balho. E, assim, mais uma componente que se vem somar aos incenti-
vosinstitucionais e legais para que, como vimos, a fiscalizagdo seja ma-
joritariamente efetuada em empresas médias ou grandes. A opgao tem
sua racionalidade. Segundo dados do Censo 2000 para a cidade do Rio
de Janeiro, 64% das pouco mais de 3 mil pessoas que se disseram em-
pregadoras tinham empresas com até dez empregados. Tomando-se os
dados da RAIS para 2002, que mede apenas o emprego registrado em
carteira, a proporgdo de empresas com até dez empregados era de 70%
sobre o total das 3.156 empresas formalmente registradas, e de 82% se
tomarmos as empresas com até 19 empregados. Contudo, a proporgao
de trabalhadores ocupados em empresas com até 19 empregados era
de apenas 20,6% segundo a mesma RAIS. Na outra ponta, empresas
com 50 empregados ou mais eram apenas 33,1% do total, mas ocupa-
vam 61,3% da forga de trabalho com registro em carteira. Consideran-
do que as chances do sindicato ou do MTE chegar em uma empresa
para fiscalizar é tanto maior quanto mais formal ela for, isto é, quanto
mais facilmente ela possa ser encontrada — tenha um telefone e um en-
dereco que possam ser rastreados de alguma maneira, seja nos arqui-
vos do sindicato, seja nos cadastros de empresas do IBGE — entdo é de
se supor provavel que sindicato e MTE estejam cobrindo menos de um
terco das empresas realmente existentes (se somarmos os setores for-
mal e informal), mas tendo quase dois tercos da forga de trabalho em-
pregada como universo potencial de acao.

Pode-se dizer, entdo, que as chances de ser apanhado em caso de des-
respeito a lei ndo sdo nulas na construgao civil do Rio de Janeiro, e nem
muito altas, excetono caso das grandes obras, dos grandes canteiros de
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obras ou das obras em lugares muito visiveis, caso das reformas nos
edificios do centro da cidade, por exemplo. Em uma escalade0a 100, a
chance de um grande canteiro de obras ser fiscalizado, tendo sido de-
nunciado, é de 100. Essa chance decresce a medida que diminui o tama-
nho da obra e sua visibilidade social. Na outra ponta, a chance de uma
pequena obra tocada por um pequeno construtor (uma reforma, a
construcdo de casas de campo ou mesmo na cidade) ser fiscalizada
pelo sindicato ou pela DRT, mesmo que tenha sido denunciada, é de 0,
ou muito préxima disso. A fiscalizagao potencial, pois, é funcdo direta
do tamanho da obra e das empresas nela envolvidas, e do fato de haver
ou ndo uma dentncia. A questdo central, entdo, torna-se saber qual a
chance real de que um direito burlado suscite uma dentncia.

Essa chance nao esté aleatoriamente distribuida na populagao empre-
gada. Alguns trabalhadores sdo mais propensos que outros a fazer
uma dentncia. Esta é uma fungao direta do conhecimento dos direitos
einversa do receio de que ela possa resultar na perda do emprego, pon-
derado pelo custo do desemprego para o trabalhador individual. Em
situagdes de alto desemprego, mesmo um receio pequeno pode ser su-
ficiente para ndo levar a dentncia, por mais que os trabalhadores co-
nhecam seus direitos. A confianca de que a dentincia tera garantia de
anonimato — caso do telefone especifico para isso no sindicato, o dis-
que-denuncia — pode ndo ser suficiente para suplantar o receio de per-
da de emprego em situagdes de fragilidade de mercado.

Sobre Chances de Ser Punido

O conflito trabalhista resultante de lesdo a direitos tem trés momentos
principais de encaminhamento, cada qual associado a uma instituigao,
como se segue: 1) momento da regulagao das normas e fiscaliza¢do de
sua observancia pelas empresas, sob responsabilidade do Ministério
do Trabalho e Emprego; a prépria fiscalizagdo induz a adequacao das
empresas as normas; 2) a resisténcia ou recalcitrancia no cumprimento
das normas abre um processo de negociagao no sindicato ou na DRT,
ou em ambos; tal processo tanto pode ser conduzido pelas delegacias
regionais do trabalho como pelo Ministério Publico do Trabalho, em
sua competéncia de instalar inquéritos civis e firmar termos de ajuste
de conduta que, ja vimos, sdo titulos executaveis; 3) a insuficiéncia dos
instrumentos ja citados leva os contendores a Justica do Trabalho, por-
tanto, ao Poder Judiciario.
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A presenca do delegado regional do trabalho ou outro profissional da
DRT facilita a primeira solu¢do, mas a DRT tem poucos profissionais,
ndo podendo atender a todos os chamados da construgao civil. Logo,
as opgOes 2 e 3 estdo quase sempre no horizonte de cada fiscalizagao.
Na verdade, segundo dirigentes dos sindicatos de patrdes e emprega-
dos, oacordo é o objetivo sempre visado, e ele ocorre, em geral, nas Me-
sas de Entendimento —ME, para o caso de fraudes na seguranca do tra-
balho, ou na Comissdao de Conciliacdo Prévia da Construcao Civil -
CCP-CC, um mecanismo que, como em outros casos, vem funcionando
como a primeira instancia real de solucdo de conflitos relativos a vi-
géncia ou, principalmente, a rescisdo dos contratos.

No caso dos problemas de segurancga e satde no trabalho, as solugdes
ou sdo imediatas, no local de trabalho, ou nas ME. A terceira opcao é
quase sempre ineficaz. Um dirigente sindical da construgao civil afir-
ma, categoricamente, que a Justica do Trabalho e o Ministério Publico
do Trabalho sdo muito lentos, tendo em vista a duracao de uma obra,
que pode variar de trés meses a um ano, chegando raramente a trés
anos. Segundo ele, “Quando a Justiga decide agir a obra ja acabou, en-
tendeu?”. Contudo, o mesmo dirigente afirma que as empresas costu-
mam respeitar a regulagdo de seguranca no trabalho, porque “nin-
guém quer ficar com o nome sujo na praga, a pecha de que trabalha
inseguro”. Ademais, uma parte ndo desprezivel das empresas for-
malmente estabelecidas tem certificacdo ISO, cujos parametros in-
cluem segurancga no trabalho e benchmarking para acidentes. J4 vimos
que um diretor do sindicato patronal tem a mesma visao do problema.
E o dirigente trabalhador completou: “Uma grande empresa que tem
certificagdo ndo aceitard empreiteiras em sua obra que ndo sigam as
normas”.

O problema, obviamente, sdo as grandes empresas que nao tém certifi-
cacgdo, e as pequenas e médias que o sindicato ndo chega a fiscalizar,
porque trabalham na informalidade. De todo modo, sindicalistas de
ambos os lados asseguram que, com a parceria que estabeleceram so-
bre esse e outros assuntos, a seguranga no trabalho na construgao civil
do Rio de Janeiro melhorou muito nos altimos anos, a ponto de em
2004 ter-se registrado, até julho, apenas um acidente fatal.

Infelizmente, nao foi possivel ter acesso a dados consolidados sobre a
evolugado dos acidentes de trabalho na construgao civil da cidade do
Rio de Janeiro que permitissem comprovar as afirmagdes colhidas nas
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entrevistas®. O certo é que dados oficiais — que sdo sempre subestima-
dos, tanto mais quanto mais informal for o setor econdmico® — apon-
tam para pouco mais de 1.700 acidentes de trabalho na construgao civil
no Estado do Rio de Janeiro (de que a capital tem quase metade da po-
pulagdo) em 2000, e o setor é o que mais contribui, historicamente, para
as estatisticas de acidentes de trabalho em geral no Estado, e também
para a sub-representagdo das estatisticas.

No caso dos direitos relativos a vigéncia do contrato de trabalho, e so-
bretudo das rescisdes contratuais, o principal mecanismo de encami-
nhamento dos conflitos é a CCP-CC. Sua atuagdo tem impacto de mon-
ta sobre os custos de se cumprir ou ndo a legislagdo, principalmente
aquelarelativa as despedidas. A CCP-CC é composta por representan-
tes dos sindicatos de patrdes e empregados. Por lei, antes de serem en-
caminhadas a Justica do Trabalho, as queixas trabalhistas devem pas-
sar, primeiro por uma Comissao de Conciliacao Prévia — CCP, se no lo-
cal houver sido instituida a Comissio no dmbito da empresa ou do sindicato da
categoria. Logo, a CCP-CC, como todas as outras, foi convertida em
uma espécie de tribunal do trabalho sem um juiz para presidi-lo e jul-
gar as causas. Transcrevemos um trecho de entrevista de um dirigente
sindical que participa da CCP, instrutivo em muitos sentidos:

“Temos nossa CCP onde discutimos essas questdes também, como
FGTS. Porque as vezes a empresa quer pagar [as verbas rescisérias], s6
que ndo tem como. Entdo a gente instrui o trabalhador a fazer um acor-
do.Isso durante a demissao ou mesmo durante o contrato ainda em vi-
géncia. [...] Hoje as CCP desafogaram a Justica do Trabalho. A maioria
das empresas que procuravam fazer esses acordos na justica hoje fazem
na CCP. N6s implantamos uma norma na CCP que nenhum trabalha-
dor pode receber menos de 60% do que ele tem direito. Nao pode ser
acordado menos de 60%. Norma criada pelo sindicato. Agora, se o tra-
balhador quer fazer uma rescisdo de contrato, ele vai assumir o risco
daquilo ali. Ele que sabe de sua necessidade, o dinheiro é dele. Se ele
disser ‘ndo, ndo aceito menos’, o que se pode fazer? Ele trabalhou por
aquilo ali, o direito é dele, ndo é verdade? Entdo a gente mostra os cami-
nhos legais para que ele entre na justica e receba aquilo dali. [...] Todo
pequeno empreendedor tem o discurso padronizado de que a justica
do trabalho é paternalista. Ora, a justica do trabalho as vezes sentencia
o empregador a pagar em 12 vezes, a primeira parcela comegando da-
qui a dois meses! Com um pai desse eu ndo preciso de inimigo! Anossa
visdo é deixar negociar para que ndo chegue até a justica, para que o tra-
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balhador ndo chegue um elemento perdedor de seus direitos 14 na fren-
te. Por isso criou-se a CCP, e o principio de que 60% é assegurado de
imediato. [...] A gente chegou nesse niimero com um calculo sobre o
que o trabalhador ganha. Porque ele ndo pode receber indenizacao abai-
xo do salario que ele ganhava. O direito ou é aquilo ou é acima daquilo.
Aintencdo éessa.[...] Namaioria das vezes fica nos 60%. Hoje esta con-
solidado isso dai, nenhuma empresa dd4 menos que isso” (entrevista
realizada em julho de 2004).

Alguns pontos devem ser ressaltados nessa fala. Primeiro, que os tra-
balhadores sdo “instruidos a fazer acordos”, isto é, resolver a questdo
na CCP e nao na Justica do Trabalho. E claro que, se algum trabalhador
ainda quiser fazé-lo, estara em seu direito, mas as palavras emprega-
das pelo sindicalista ndo deixam duvidas de que essa é uma solugdo
nao desejada pelo sindicato. O trabalhador estaria por sua conta e risco
se decidisse recorrer a Justica. Em segundo lugar, é evidente que em-
presas também tém preferido solucionar os conflitos relativos as inde-
nizagdes rescisorias na CCP-CC e ndo na Justica do Trabalho. Essa pre-
feréncia deve estar relacionada, certamente, com a orientagao do sindi-
cato de que ndo pode haver acordo em que a indenizagdo paga seja me-
nor do que 60% do valor devido. O mais curioso é que o sindicalista
apresenta esse valor como sendo de interesse do trabalhador, que, de ou-
tro modo, receberia menos na Justica do Trabalho, ou talvez em condi-
¢oes que nao lhe seriam vantajosas, como o mencionado parcelamento
“em doze vezes”. A Justiga do Trabalho é apresentada como um lugar
onde o trabalhador perde os direitos, ou os recebe em condi¢des desvan-
tajosas.

De certo, isso representa um incentivo importante para que os empre-
gadores ndo cumpram a legislagdo sobre despedida, pois sabem que
sua “pena” serd uma mesa de negociagao em que agentes sem poder de
execugao de suas decisdes aceitam por razodvel uma conciliacdo na
qual, se propde pagar 60% do valor efetivamente devido. Esta claro,
pois, que o fato de o sindicato ter optado pelo acordo em lugar de pena-
lizar as empresas que agem ilegalmente repercute no custo de ndo
cumprir a lei. Ndo ha incentivos ou injuncdes externas para que as em-
presas formalizem o contrato de seus trabalhadores. Se as ha, provém
de fontes internas: a empresa principal que, por determinacgado de sua
qualificagdo ISO ou outra qualquer, obriga as parceiras a agir conforme
a lei.
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CONCLUSAOQ

Ainspecdo do trabalho no Brasil segue os padrdes definidos pela OIT
em 1947. Suas institui¢des de apoio sao, hoje, um pouco melhor apare-
lhadas do que ha dez ou 15 anos, contando com um sistema informati-
zado de controle e producgado de informacao, melhor fluxo dos tramites
burocréticos e treinamento regular dos fiscais do trabalho. Possui um
aparato nacionalmente implantado de investigacdo, com um total de
27 delegacias regionais do trabalho e pouco mais de 2 mil auditores-
fiscais.

O desenho institucional parece, formalmente, adequado a uma inspe-
cdo efetiva, eficaz e eficiente do trabalho. Efetiva, porque parece atin-
gir um nimero muito grande de trabalhadores como proporgao da
forca de trabalho empregada. Eficaz pois resulta na melhoria das rela-
¢oOes de trabalho e no saneamento de situagdes ilegais, como o néo-
recolhimento do FGTS ou a ndo-assinatura da carteira de trabalho. E
eficiente porque otimiza meios, se considerarmos que o sistema gasta
em torno de um quarto dos recursos de investimento do MTE, sendo,
em contrapartida, sua estrutura mais robusta e numerosa. Além disso,
os procedimentos de controle da acao fiscal parecem também adequa-
dos para coibir fraudes e mitigar a corrup¢ao. Do mesmo modo, a defi-
nicdo de prazos mais estritos para o tramite processual administrativo
das multas, por exemplo, que deve terminar em no maximo 60 dias, é
de molde a inibir medidas protelatdrias por parte das empresas, que
necessitam de departamentos juridicos bem-estabelecidos para en-
frentar os tramites judiciais posteriores aos tramites administrativos.
Isso incentiva a que pequenas e médias empresas fiscalizadas cum-
pram a lei. Em conseqiiéncia, o sistema produz estatisticas bastante
alentadas dos resultados da inspegao do trabalho.

Aqui comegam os problemas. Em primeiro lugar, a se acreditar nessas
estatisticas, a inspecdo do trabalho atinge 80% ou mais do mercado de
trabalho formal do pais a cada ano, ou perto de 50% do mercado assala-
riado como um todo, isto €, incluindo trabalhadores com e sem carteira
de trabalho. Contudo, vimos que uma proporc¢do muito pequena dos
potenciais destinatarios é de fato beneficiada pela inspecao. Tudo indi-
ca que o sistema oferece incentivos seletivos para que os fiscais esco-
lham empresas que, na verdade, ndo precisam ser fiscalizadas nesse as-
pecto especifico - registro de vinculos empregaticios — porque ja cum-
prem a lei. Com isso, a inspegdo talvez reduza a propensao a ilegalida-
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de quanto a outros temas por parte dos empresarios que sao regular-
mente inspecionados, mas ndo parece capaz de atrair novos agentes
para o sistema, agentes que atuam na estrita ilegalidade e que sao, por
isso mesmo, invisiveis nos registros do préprio MTE, quase todos
construidos a partir de informacdes fornecidas pelas préprias empre-
sas no ambito da RAIS.

O segundo limite do sistema é a falta de recursos materiais, falta que os
numeros portentosos da inspecao de fato escondem. Os pouco mais de
2 mil fiscais tém a sua disposi¢do um universo anual de 2 a 3 milhdes de
empresas formalmente estabelecidas com pelo menos um empregado
(uma vez mais segundo dados da RAIS), o que configura uma média de
mil a 1.500 empresas potencialmente visitdveis por fiscal por ano, o
que resulta em uma média de cinco a sete empresas por dia util. O na-
mero de fiscais é, evidentemente, pequeno, principalmente porque
aqui ndo estao computadas as empresas informalmente estabelecidas.
Com isso, as DRTs estdao condenadas a atender a dentincias que, ainda
assim, ndo podem ser todas cobertas com o pessoal disponivel. O siste-
ma nao estd aparelhado para realizar uma de suas prerrogativas mais
importantes, que € a visita de surpresa em empresas de qualquer tipo
ou tamanho, estando na dependéncia da vontade ou interesse dos tra-
balhadores individuais ou seus representantes denunciar condigdes
ilegais de trabalho.

Em termos do que interessa a este trabalho, isto é, as chances de um em-
presario ilegal ser apanhado e, sendo apanhado, sofrer sanc¢des ou ser
levado a sanar os problemas encontrados, ha uma gradagao entre dois
polos bem-marcados. No pélo da informalidade, isto é, em empresas
de qualquer porte que ndo témregistro empresarial e ndo formalizam a
relagdo de trabalho, as chances de que sejam fiscalizadas sao muito re-
motas, estando exclusivamente na dependéncia de dentincias dos tra-
balhadores. A probabilidade dos trabalhadores denunciarem é inver-
samente proporcional ao seu medo do desemprego, sendo, portanto,
tanto menor quanto maior a precarizacao do mercado de trabalho e as
taxas de desemprego. Esse limite ficou claro na anélise da construgao
civildoRio de Janeiro. Nesse polo, encontram-se, também, os trabalha-
dores por conta prépria e os autobnomos — profissionais liberais — que
empregam, em geral, um ou outro agente administrativo. Em 2003 os
assalariados sem carteira e os conta-prépria — incluindo auténomos —
representavam 45,8% da Populagdo Economicamente Ativa —PEA, se-
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gundo dados da PNAD. Esta é a parte da populagao que nao sera atin-
gida pela fiscalizagdo sendo por puro azar.

No outro pélo, o da estrita formalidade, as chances de ser apanhado em
caso de ilegalidade na relagao de trabalho é diretamente proporcional
ao tamanho das empresas. Pequenas empresas — até 20 empregados —
dificilmente serdo fiscalizadas, porque o sistema oferece incentivos se-
letivos para que a fiscalizagdo, forcada a escolher onde operar tendo
em vista a insuficiéncia de pessoal, escolha as grandes empresas. Os
dados e as entrevistas sugerem que o nimero “magico” de emprega-
dos que coloca uma empresa na lista de possivel inspecionada é 50.
Assim, se uma empresa tem 50 ou mais empregados e apresenta algu-
ma ilegalidade, sendo denunciada, a chance de que seja fiscalizada é
muito alta.

Aqui entra o terceiro limite importante do sistema: a baixa taxa de re-
gularizagdo de vinculos empregaticios pode ser expressdo da circuns-
tancia de que as grandes empresas tém possibilidades materiais para
protelar a solucdo de qualquer irregularidade, muito além dos 60 dias
legais dos processos administrativos. Recorrendo ao judiciario, os pra-
zos ficam literalmente em suspenso, porque a justica no Brasil é lenta e
uma sentenca pode levar anos. Por isso, os fiscais do trabalho entrevis-
tados insistem em dizer que sdo as pequenas e médias empresas que
pagam multas ou regularizam as relagdes de trabalho quando fiscali-
zadas. O custo, para elas, de protelar uma solugdo via agdo judicial
pode ser alto demais. Isso pode estar explicando o fato de que 21% das
empresas autuadas resultaram em apenas 1,17% de situagdes de traba-
lho regularizadas. As grandes empresas ou sdo de fato mais “legais”,
ou conseguem elidir as obrigacdes contratuais via recursos judiciais.

Entre esses dois pélos, encontra-se a maioria das empresas, embora
ndo a maior proporcao de trabalhadores empregados. Essas dificil-
mente serdo fiscalizadas. Sdo empresas formais, com niimero significa-
tivo de trabalhadores, mas que, mesmo sendo denunciadas, se apro-
veitam das lacunas do sistema de inspecdo para empurrar até a prescri-
cdoasagdes que tém contra si. Caberegistro de depoimento de auditor-
fiscal no sentido de que ha ingeréncia politica na nomeagao dos delega-
dos regionais do trabalho; e sdo estes que aplicam as multas. Em qual-
quer caso, porém, a chance de uma empresa ser inspecionada é direta-
mente proporcional a propensao dos trabalhadores denunciarem as ir-
regularidades.
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E verdade que, nos tltimos anos, o governo federal vem promovendo
campanhas de esclarecimento da populagdo e oferecendo telefones
para dentincias andnimas. No entanto, a eficicia desses instrumentos
pode ser comprovada ndo tanto na repressao da rotineira sonegagao de
direitos trabalhistas, mas sim em situagdes mais dramaticas, como “re-
dugdo a condigao analoga a de escravo” e a exploragao do trabalho in-
fantil. Recentemente, trés fiscais do trabalho foram assassinados em
Minas Gerais no exercicio de suas fungdes, aparentemente a mando de
um fazendeiro ligado a um importante politico da regido e que manti-
nha trabalhadores em regime de trabalho forcado em suas fazendas.
Dentincias espocaram no Pard, Bahia, Pernambuco, Rio Grande do Sul,
Sao Paulo e outros estados, e o trabalho escravo — principalmente es-
cravizagdo por dividas — parece estar sendo eficazmente combatido. O
mesmo pode ser dito a respeito do trabalho infantil, que vem sendo en-
frentado ndo apenas com a fiscalizagdo, mas também com as politicas
publicas de renda minima, quase todas atreladas a atencdo das crian-
cas a escola.

Do ponto de vista do que interessa a este trabalho, a inspecao do traba-
lho parece direcionada para as empresas com menor potencial de ile-
galidade, resultando em alta efetividade (grande nimero de trabalha-
dores atingidos pela fiscalizagdo) mas baixissima eficacia relativa (vin-
culos regularizados na agao fiscal). Ainda assim, o sistema de multas e
o processo de sua cobranca mostraram-se coercitivos o suficiente para
forcar as empresas menores a regularizar sua situagdo e também pagar
as multas. Como sempre, porém, as grandes empresas contam com a
ineficiéncia do sistema judiciario para elidir o cumprimento das leis.

(Recebido para publicagdo em fevereiro de 2005)
(Versdo definitiva em setembro de 2005)
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NOTAS

1. Uma boa revisao critica da literatura sobre os efeitos da legislacdo trabalhista nos
mercados de trabalho dos paises da Organizagdo para a Cooperagéo e o Desenvolvi-
mento Econdmico - OCDE pode ser encontrada em Bertola, Boeri e Cazes (1999), em
que se argumenta que a evidéncia disponivel ndo é suficiente para sustentar a idéia
de que mercados de trabalho mais flexiveis sdo mais eficientes ou mais equitativos.
Squire e Suthiwart-Narueput (1997) analisam dados de diversos paises do Terceiro
Mundo para concluir na mesma direcao. Um bom estudo sobre os efeitos (nulos) da
Constituigao de 1988 sobre a dindmica do mercado de trabalho no Brasil é Barros et
alii (1999). Argumentos no sentido contrario podem ser encontrados em Marques e
Pagés (1998), Scarpetta (1998) e Heckman e Pagés (2000).

2. Dentre os resultados ndo almejados esté a crescente precariedade do trabalho e suas
conseqliéncias na integracdo social, as diferengas nos salarios segundo a idade, o gé-
nero ou o grupo étnico, a subsisténcia de grupos altamente vulneraveis ao desempre-
g0,Ccomo os jovens, ou o aumento da pobreza entre os assalariados, todos amplamen-
te documentados em diversas pesquisas, como Cardoso (2000); Cardoso Jr. (2000);
Tockman e Martinez (1999); Egger (1999a; 1999b); Berry e Mendez (1999); Guimaraes
(2002), Cardoso (2003), dentre outras.

3. Excecdo a essa regra é Squire e Suthiwart-Narueput (1997). E longa, no Brasil, a dis-
cussdo em torno da efetividade da lei no cotidiano das relagdes de trabalho, embora
nao da perspectiva mencionada, isto é, a eficiéncia dos mercados de trabalho. Um
6timo apanhado da discussdo sobre a efetividade ou nao da Consolidagao das Leis
do Trabalho ao longo da histéria é French (2001:16-23; 35-45).

4. Até o momento da redagao deste artigo, a Convengdo 81 fora ratificada por 133 pai-
ses, a Arménia tendo sido o dltimo pais a fazé-lo, em dezembro de 2004.

5. Sdoexemplos de verbas incontroversas: o salario, o 13¢, as férias, o FGTS, quando ad-
mitido o vinculo de emprego; sdo exemplos de verbas controversas: os adicionais de
hora extra, de periculosidade, de insalubridade, de isonomias salariais e outros ca-
sos em que a demanda trabalhista requer que o trabalhador proveja suas alegagoes.

6. No Cédigo Penal estdo tipificados os “crimes contra a organizagdo do trabalho” —
arts. 197 a 203 — de pouco interesse para este estudo, na medida que a “Parte Especial
do Coédigo Penal é espelho fiel do Cédigo Rocco italiano, cédigo sabidamente de ins-
piracdo fascista”, no entender de Nogueira (2000).

7. E certo que o contrario é bastante comum, na verdade tipico em algumas cadeias de
producao, como a quimica (Mello e Silva e Rizek, 1997), a téxtil (Costa, 2002); a de
construcao civil e a de produtos de linha branca, como fogdes e geladeiras (Gitahy,
1997). Na industria automobilistica, em razdo de acidentes graves decorrentes de fa-
lhas de controle de qualidade nas empresas terceirizadas, a transferéncia de padrdes
tecnolégicos e de qualidade vem melhorando as relagdes de trabalho nas franjas da
cadeia produtiva (Carvalho, 2001; Marx, Salerno e Zilbovicius, 2003), sem contudo
ser suficiente para obrigar as terceiras a adequacao a lei.

8. Ver, dentre outros, Werneck Vianna (1999); Tavares de Almeida (1978); Gomes (1988);
Rodrigues (1977); Moraes Filho (1979); e French (2001).

9. Sao extensas, ao longo da historia, as dentincias de ineficiéncia do sistema de fiscali-
zagdo. Nimero pequeno de fiscais do trabalho, corrupcdo dos fiscais existentes,
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DRTs desaparelhadas, inflagdo corroendo o valor das multas, esses sdo apenas al-
guns aspectos apontados na analise de French (2001) e que, segundo alguns, persis-
tem até hoje (p. ex., Cappellin, 2005).

Atéentdoaatividade eraregulada unicamente pela CLT e por instru¢des normativas
e decretos do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social - MTPS.

Os dados da tabela referem-se ao orcamento efetivamente executado em cada ano,
deflacionado pela inflagdo acumulada média do ano, deflator construido com base
no Indice Nacional de Precos ao Consumidor. Para 2003, a execucio estava fechada
até setembro no momento quando os dados foram coligidos a partir do endereco ele-
tronico da Camara dos Deputados.

O aumento da participagdo do MTE no OGU foi algo artificial em 2003, em razdo da
Lei Complementar n® 110, de 2001, que obrigou o Estado a ressarcir os titulares de
contas do FGTS das perdas de planos econdmicos passados. Esses recursos (R$1.7 bi-
lhdo) sairam do FAT.

O orcamento da Unido, de onde foram extraidos esses dados, pode ser encontrado no
seguinte enderego eletrdnico: http://www.camara.gov.br/internet/orca-
ment/principal.

Decreton®4.552 /02 — Art. 3% “Os auditores-fiscais do trabalho sdao subordinados tec-

nicamente a autoridade nacional competente em matéria de inspecao do trabalho.”

CLT - Decreto-lei n®5452/43: Art. 161: “O Delegado Regional do Trabalho, a vista de
laudo técnico do servico competente que demonstre grave e iminente risco para o
trabalhador, podera interditar estabelecimento, setor de servigo, maquina ou equi-
pamento, ou embargar obra, indicando na decisdo, tomada com a brevidade que a
ocorréncia exigir, as providéncias que deverdo ser adotadas para prevencdo de infor-
tinios do trabalho.”

A competéncia do auditor-fiscal, quando o empregador faz parte da administracao
publica — a Unido, os Estados, os Municipios, autarquias, e fundagdes ptblicas — se
dé quando ha empregados, ou seja, quando ha contrato de trabalho regido pela mes-
ma legislacdo que rege o trabalho subordinado nos contratos privados. As empresas
de economia mista e as empresas publicas tém regime de contratacdo trabalhista pri-
vado e, portanto, estdo sujeitas a fiscalizagdo.

RIT - Decreto n® 4.552/02 — Art. 4%: “Para fins de inspecao o territério de cada unida-
de federativa serd dividido em circunscri¢des, e fixadas as correspondentes sedes.”
As Delegacias Regionais do Trabalho, uma em cada Estado da Federagdo, coincidem
com as circunscri¢des de que fala este artigo.

Essa atividade de aplicar multas é ato vinculado, isto é, o delegado tem poder/dever
de aplicar as multas e ndo tem autonomia para impedir o curso do processo adminis-
trativo automaticamente instalado pelo protocolo do auto de infracdo. No entanto, o
Ministro do Trabalho tem poder de “avocar” o processo, ou seja, retira-lo das instan-
cias administrativas inferiores, para exame e decisao.

Dados em MTE (2004:5), em ddlares de julho de 2004.

Conforme pode-se ler em documento do préprio MTE (2004:7), “La mayor fuente de
informaciones que, obedecidas las prioridades definidas en el planeamiento, orien-
tard la accion fiscal son las denuncias oriundas de entidades sindicales de trabajado-
res, Ministerio Pablico del Trabajo, otras entidades gubernamentales y no guberna-
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mentales y de los propios trabajadores que buscan diariamente la Guardia Fiscal de
las DRT”.

Para esta se¢do, levamos em conta entrevistas com seis auditores-fiscais do Rio de Ja-
neiro, um de Sdo Carlos, interior de Sdo Paulo, além de um subdelegado em cada es-
tado.

Todas essas informagdes estdao em Bensusan (2005).

Essa suspeita é sustentada fortemente por uma entrevistada, que disse, textualmen-
te: “E preciso esclarecer que o Ministério do Trabalho nao fiscaliza o mercado infor-
mal de trabalho. Sabemos que as ruas estao cheias de trabalhadores informais, mas
isso éignorado pela agdo fiscal. Fiscalizamos empresas, ou seja, organiza¢des em que
é possivel identificar um empregador e seus subordinados”.

Em 1994, segundo dados da RAIS-MTE, havia 23 milhdes de assalariados com cartei-
rano pais, mesmo nuimero de trabalhadores atingidos pela fiscalizagdo, que teria, as-
sim, coberto 100% do mercado formal.

A construgdo civil ocupava 3,8% dos empregados com carteira no pais em 2000, se-
gundo a RAIS, mas era responsavel por 7,4% dos acidentes de trabalho formalmente
registrados no MTE. Dados disponiveis no site www.mte.gov.br.

Formados pontualmente para cada obra em particular (porque cada obra sera reali-
zada por um condominio sempre diferente de empresas), os condominios se estdo
generalizando na construgao civil. Trata-se de pessoas juridicas com Cadastro Espe-
cifico do Instituto Nacional de Seguridade Social, cadastro administrado pelo INSS e
que contempla empregadores desobrigados de inscrigdo no Cadastro Nacional de
Pessoas Juridicas — CNPJ, mas que sdo contribuintes obrigatérios da Previdéncia So-
cial, como por exemplo condominios, empregadores domésticos, empregadores
eventuais (construgdo, reformas). Ao final de cada obra (um prédio, por exemplo), a
pessoa juridica responsavel por ela, ou seja, o condominio, deixa de existir.

Os dois sindicatos fizeram questdo de marcar a queda no nimero de ébitos por aci-
dente de trabalho na construcao civil em 2003 (trés 6bitos), comparando com o ano
de posse da nova diretoria do sindicato laboral (17 6bitos).

Estimativa baseada no Censo de 2000 e projetada com base nas informagdes da
PNAD-2002 para a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

Pesquisa bibliografica realizada por Mendes (2003) levantando todas as teses e dis-
sertacdes sobre satide e trabalho no Brasil desde 1950 encontrou apenas uma disser-
tagdo de mestrado sobre construgdo civil no Rio de Janeiro, ainda assim para o ano de
1987. O tema nao é estudado pela academia brasileira, apesar de a construgéo civil
apresentar o maior indice de acidentes de trabalho no pais desde sempre.

Wunsch Filho (1999) argumenta que a reestruturacdo produtiva vem contribuindo
para a queda no nimero de acidentes de trabalho na industria brasileira. Cremos,
porém, que a causa mais importante é a maior informalizagdo das relagdes de traba-
lho, quereduz o nimero de trabalhadores cobertos pela previdéncia e, comisso, a in-
formagao oficial sobre acidentes efetivamente ocorridos.
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ABSTRACT
Labor Inspection in Brazil

One aspect the literature overlooks on the effects of labor regulation of labor
market efficiency is the degree of the legislation’s effectiveness, i.e., its actual
enforcement in daily work relations. Even the more sophisticated econometric
studies (which take into account the effects of interaction between labor
market regulatory institutions in explaining its dynamics) leave this central
issue aside, namely enforcement versus non-enforcement of the law. Keeping
this issue in mind, we seek to answer the following question in this article:
given that the effectiveness of labor legislation depends on the interaction
between the overall sanctions and the probability of the employer getting
caught breaking the law, and given that the law’s effectiveness is a decisive
aspect for the real measurement of a country’s labor costs, to what extent is the
Brazilian labor inspection system designed to meet its objective, namely to
enforce the law?

Key words: labor legislation; labor inspection; construction industry

RESUME
L'Inspection du Travail au Brésil

L'un des aspects négligés dans la littérature concernant les effets de la
régulation du travail sur'efficacité des marchés du travail estle degré d'action
réelle de la loi, c'est-a-dire sa vraie portée dans les relations du travail de
chaque jour. Des études économétriques pourtant relativement élaborées, qui
tiennent compte des effets d'interaction entre institutions régulatrices du
marché du travail dans l'explication de leur fonctionnement, ignorent la
question centrale qui est1'obéissance ou non a la loi. Dans cet article on se pose
la question: puisque la force de la législation du travail découle de 1'effet
d'interaction entre le montant des sanctions et les chances qu'a I'employeur
d'étre pris en faute; et puisque l'action effective de la loi est un aspect décisif
pour une exacte mesure des cotits du travail d'un pays, dans quelle mesure le
systéme d'inspection du travail au Brésil est pensé pour atteindre son objectif,
qui est celui de faire respecter la loi?

Mots-clé: l1égislation du travail; inspection du travail; travaux publics



