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RESUMO

O presente trabalho apresenta proposta de modelo l6gico para sistematizar
uma maneira de criar, programar, implementar, monitorar e avaliar os
programas, projetos e agdes da Inspecao do Trabalho de forma a fazer com
que os auditores e gestores tenham visdo clara de todas as fases de
atuagéao e, com isto, contribuir para que decisdes sejam tomadas com base
em evidéncias. Baseia-se no Modelo Logico desenvolvido pelos técnicos
do Instituto de Pesquisa Econbmica Aplicada (lpea), aqui adaptado a
realidade da Inspec¢ao do Trabalho com a agregagao de outros elementos:
a abordagem da Organizagado Internacional do Trabalho (OIT) para o
planejamento estratégico dos servigos de inspec¢éo do trabalho visando a
conformidade trabalhista, a abordagem da descricdo de uma teoria da
mudanga por cadeia de resultados e referenciais teodricos para
conceituacgao e construgao de indicadores. Conclui-se que a agregagao de
um elemento de aprofundamento da analise como a teoria da mudancga e
um elemento voltado para as caracteristicas particulares da Inspecao do
Trabalho, como a abordagem da OIT traz, ao Modelo Ldogico do Ipea, a

necessaria flexibilidade e adequacéao as especificidades da instituicao.
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1 INTRODUGAO

Os Auditores-Fiscais do Trabalho, sejam ou ndo gestores da Inspecédo do
Trabalho?, naturalmente compreendem muito bem a légica de funcionamento das
acdes de fiscalizacdo, sdo conhecedores dos procedimentos, documentos e
ferramentas a sua disposi¢ao. Entretanto, é razoavel supor que nem todos sao
capazes de expressar essa logica em um modelo grafico claro de forma a comunicar
tudo aquilo que compreendem?. De fato, todos eles conhecem a finalidade legal da
instituicao, disposta no artigo 1° do Regulamento da Inspecéo do Trabalho (BRASIL,
2002), de assegurar a aplicacéo das disposi¢cdes legais e, muitas vezes, aplicam a
melhor técnica sem, contudo, fazer uma reflexdo sobre sua contribuicdo dentro da
l6gica ou modelo pensado pela alta direcdo para o alcance dos objetivos tragados.

A diversidade de competéncias e procedimentos pode fazer com que até
mesmo a alta direcdo nao tenha de forma muito sistematizada os modelos de atuacao
utilizados pela Inspecdo do Trabalho. Adicionalmente, dificuldades de acesso
tempestivo aos dados gerados nos proprios procedimentos fiscais podem tornar ainda
mais complexa a tentativa de monitoramento, avaliagao e representacado daquilo que
€ realizado.

Ciente de que um modelo é sempre uma idealizacdo e simplificacdo da
realidade, o modelo proposto aqui € resultado de um esforgo para sistematizar uma
maneira de criar, programar, implementar, monitorar e avaliar os programas, projetos
e acbes da Inspecao do Trabalho de forma a fazer com que os auditores e gestores
tenham uma visao clara de todas as fases de atuacao e, com isto, contribuir para que
decisbdes sejam tomadas com base em evidéncias.

A ja citada diversidade de competéncias da Auditoria-Fiscal, a complexidade
dos seus processos de atuacdo, as transformacdes do mundo do trabalho e a
constante redugdo do quadro efetivo de auditores ao longo dos anos tém trazido
enormes desafios na busca pela qualidade das intervengdes fiscais. Diante dessa
realidade, a adocdo de um modelo de analise, avaliacdo e monitoramento de

2 Subsecretaria de Inspegao do Trabalho (SIT), que foi Secretaria até janeiro de 2019, sera aqui
referida simplesmente como Inspec¢éo do Trabalho.

3 Analise semelhante foi desenvolvida por MARTINS, et al. (2018) em relagdo a executivos e
gerentes.
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programas* direcionado ao aumento da efetividade da Inspegdo do Trabalho pode
trazer avangos importantes. Segundo CASSIOLATO e GUERESI (2010),
a construgdo do modelo légico € uma proposta para organizar as agdes
componentes de um programa de forma articulada aos resultados esperados,

apresentando também as hipoteses e as ideias que dao sentido a
intervengao.

O modelo logico do Ipea tem sido abordado em diversos estudos, documentos
e cursos realizados pela Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap) e
contribuido para aperfeigoar a gestao do governo brasileiro. Esse conhecimento vem
se consolidando e, aliado a estudos e metodologias adotados por outras instituigdes,
pode contribuir para a definicdo de modelos voltados a Inspec¢ao do Trabalho. Ja em
2010, Pires (p. 20) propde a utilizagdo de modelos logicos “para fortalecimento do
planejamento como uma etapa de langamento das bases para avaliagdo” da Inspeg¢ao
do Trabalho.

Nesse sentido, ha uma experiéncia de adogado do modelo légico do IPEA na
sua concepgao original aplicada a Inspegao do Trabalho. Concebido em 2014 pela
Secretaria de Inspecédo do Trabalho (SIT) e modelado em conjunto com o IPEA, o
Plano Nacional de Combate a Informalidade do Trabalhador Empregado (Plancite)®
foi implantado em 2015 e trouxe avangos importantes para a gestdo do combate a
informalidade pela SIT. Entretanto, apesar do modelo ter se adaptado bem ao
desenho da politica, identificando as causas do problema, adotando medidas objetivas
para a solugdo e delineando a mudanga de estratégia de agdo, quando se trata do
nivel mais operacional das a¢des, ndo se observou grandes avangos, principalmente
no que diz respeito ao alcance de metas. O Relatorio N° 201702007, de Avaliagao dos
Resultados da Gestao, da Controladoria-Geral da Unido (CGU), que avalia a aplicagao
do Plancite no nivel operacional da unidade regional do Parana, resume:

Com base nos exames realizados, estritamente no ambito do escopo da

auditoria, verificou-se que a execu¢ado do Projeto Combate a Informalidade
até setembro de 2017 ndo vem alcangando as metas previstas e, nesse

4 O termo programa é aqui utilizado de forma abrangente. O modelo proposto se aplica também de
forma mais restrita a projetos e agoes.

5 Ver ARAUJO, Celso. (2018) e https://www.gov.br/trabalho-e-previdencia/pt-br/composicao/orgaos-
especificos/secretaria-de-trabalho/inspecao/areas-de-atuacao/combate-a-informalidade
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contexto, para que a unidade cumpra adequadamente a sua missao
institucional, sdo necessarios a organizagao da for¢a de trabalho, a criagao e
efetiva utilizacdo de indicadores de desempenho de eficiéncia, eficacia e
efetividade para o cumprimento adequado das demandas internas e externas
(BRASIL, 2017).

De fato, o modelo adotado n&o chega ao nivel de detalhamento das operacoes
realizadas, até porque ha caracteristicas na atuacédo da Inspecédo do Trabalho que
tornam dificil a sua utilizagdo sem algum tipo de adaptacéo e/ou acréscimo a partir de
outros modelos, metodologias ou métodos.

Deve-se, portanto, considerar as especificidades da atuacao da Inspecao do
Trabalho e buscar adequacgao a sua realidade. Algumas questdes séo relevantes. A
primeira delas é o fato de a Inspecao do Trabalho se tratar de uma instituicdo de
fiscalizagdo com poder de policia. Isso traz a tona uma diferenga fundamental quando
comparada com a maioria das instituicées, uma vez que muitas das medidas adotadas
nas suas politicas s&o coercitivas. Ainda, aspectos como os financeiros,
comportamentais, penais, de sigilo, entre outros, tém grande importancia e precisam
ser abordados com olhar proprio.

Outra particularidade importante diz respeito ao publico-alvo. Certamente, o
principal publico-alvo beneficiario das politicas de inspe¢ao do trabalho é o
trabalhador, uma vez que o objetivo da Inspecdo do Trabalho € garantir a
conformidade trabalhista e o direito do trabalho segue o principio da protecéo.
Entretanto, essas politicas sdo, na sua maioria, voltadas para mudangca de
comportamento do empregador, ja que, em ultima analise, ele é quem decidira se vai
cumprir a legislagédo trabalhista. Varias questdes presentes no mundo do trabalho
podem influenciar esse comportamento, o que pode demandar um método proprio de
analise. Acrescenta mais complexidade as atividades de inspecdo o fato de haver
situagdes em que os empregadores nao sao facilmente identificaveis ou situagdes em
que eles nem existem de fato. S&o os casos de trabalho n&o assalariado, também
incluidos nas competéncias dos auditores.

A estrutura aqui proposta utilizou, entdo, o Modelo Légico do IPEA como ponto
de partida. Desenvolvido com fundamento no conhecimento e na experiéncia de seus
técnicos, o Modelo Légico do IPEA utiliza trés componentes na sua construgéo e

incorpora alguns métodos de planejamento.
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O primeiro componente [explicagdo] combina aspectos metodoldgicos do
ZOPP[®] (a arvore de problemas), do PES[’] (descritores do problema na
situacao inicial e identificacdo de causas criticas) e a explicitagdo de critérios
de priorizagdo de beneficiarios sugerida pelo Ipea. O segundo e o terceiro
componentes [estruturacéo e fatores de contexto] tém origem em propostas
de autores de modelo légico, como por exemplo MCLAUGHLIN, J. e

JORDAN, G (2004). (CASSIOLATO e GUERESI. 2010, p.7). 8

Buscou-se, a partir dai, adapta-lo a realidade da Inspecao do Trabalho com a
agregacao de outros elementos: a abordagem da OIT para o planejamento estratégico
dos servicos de inspecdo do trabalho visando a conformidade trabalhista; a
abordagem da descricdo de uma teoria da mudanga por cadeia de resultados; e
referenciais tedricos para conceituacao e construcéo de indicadores.

A OIT apresenta uma metodologia de organizagao das agdes que propde uma
mudanca de foco nos servigos de inspecdo do trabalho em relacdo ao modelo
tradicional de fiscalizagdo. No modelo tradicional, o foco recai sobre a supervisado da
propria fiscalizagdo enquanto, na metodologia apresentada, o foco passa a recair no
monitoramento da conformidade. E certo que a Inspecéo do Trabalho do Brasil ja vem
buscando concentrar esforcos na promocao da conformidade. Isso pode ser percebido
nos seus documentos relacionados ao planejamento, nos projetos estratégicos de
gestao etc.®, entretanto, ainda carece de um modelo que permita analisar os varios
aspectos dos problemas de conformidade, estabelecer a estratégia de agao e definir
os indicadores de monitoramento. O modelo proposto pela OIT traz elementos muito
importantes para ajudar a suprir essa caréncia.'®

Outro elemento utilizado é a teoria da mudanca. Uma teoria da mudancga € a
descricdo de como uma intervencgao é pensada para gerar os resultados desejados
(GERTLER. et al. 2018). A ideia de incorporar teoria da mudanga em um modelo a ser

utilizado pela Inspecéo do Trabalho vem do fato de ela ser capaz de apresentar de

6 Zielorientierte Projektplanung (Planejamento de Projetos Orientado por Objetivos)

7 Método de Planejamento Estratégico Situacional

8 Sobre o Modelo Logico do Ipea, ver Cassiolato e Gueresi (2010)

® Um exemplo de busca pela conformidade & a escolha dos indicadores de responsabilidade da SIT
no Planejamento Estratégico do Ministério do Trabalho e Emprego - MTE para o periodo 2014 a
2015, aprovado pela Portaria n°® 300, de 13 de margo de 2014. Sao indicadores focados nas taxas de
informalidade e acidentalidade no trabalho.

10 A OIT propde seis passos para o planejamento: 1. Analise da inspegdo do trabalho; 2. Analise de
problemas e publico-alvo; 3. Analise de influéncias; 4. Analise das partes interessadas; 5. Analise
das intervengdes e 6. Implementacao do plano estratégico de conformidade. Ver ILO (2017).
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uma forma bastante simples e clara a cadeia de resultados que se pretende gerar no
contexto operacional das agdes de inspecao. Com ela é possivel fazer uma analise
aprofundada e, ao mesmo tempo, de facil compreensdo; selecionar as principais
perguntas a serem respondidas durante a analise do problema a ser enfrentado;
explicar a sequéncia das atividades e identificar os indicadores necessarios ao
monitoramento das acdes.""

O terceiro e ultimo elemento reune alguns referenciais tedricos sobre a
construcdo de indicadores. A Inspecao do Trabalho produz e armazena uma enorme
quantidade de dados sobre seus procedimentos e resultados, entretanto tem deixado
a desejar no seu tratamento, transformagao em informacgdes uteis e efetiva utilizagcédo
como subsidio a tomada de decis&o. A grande quantidade de dados é sem duvidas
um 6timo ponto de partida para a construgdo de um sistema de indicadores que possa
suprir essa caréncia, porém é também um estimulo a tentagdo de se produzir um
excesso de numeros que mais atrapalhem do que direcionem para a melhor decisao.
E desejavel e importante dispor de um método cuidadoso de escolha das informacdes
que serao utilizadas. Em outras palavras, pode-se até afirmar que quanto mais dados
melhor, mas nao se pode afirmar que quanto mais indicadores melhor para o
acompanhamento das ac¢des. E importante buscar os indicadores corretos e na
quantidade certa. Nesse sentido, a incorporagdo de referenciais tedricos e
metodoldgicos € essencial para viabilizar a criagao, classificagdo, selecéo e uso de
indicadores no monitoramento das agdes e programas.

E importante deixar claro que n3o se trata de um modelo totalmente novo. Em
verdade, o que ha de novidade na proposta € a combinagao de varios elementos
disponiveis no campo de conhecimento das ferramentas de gestao publica para obter
um modelo adequado as necessidades da Inspecao do Trabalho.

As principais fontes desse conhecimento para a composicdo do modelo aqui
proposto foram os documentos sobre modelo logico, avaliagdo de impacto e
indicadores do Ministério do Planejamento, os cursos oferecidos pelo Abdul Latif
Jameel Poverty Action Lab (J-PAL) e Enap, as orientagcbes da OIT para o

1 Sobre a essa abordagem da teoria da mudanga, ver Gertler. et al (2015) e o curso Avaliagdo de
Impacto de Programas e Politicas Sociais, disponivel em: https://www.escolavirtual.gov.br/curso/98
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planejamento estratégico das inspegbes do trabalho voltado a conformidade e o

manual de construcdo de indicadores compostos da OCDE."?

2 A PROPOSTA DE UM MODELO LOGICO PARA A INSPEGAO DO TRABALHO

O modelo légico proposto para a Inspe¢ao do Trabalho sera aqui tratado em
duas abordagens. A primeira, aplica-se ao nivel mais alto da gestao, sendo adequada
para modelagem das politicas de inspegao do trabalho por area de atuagao, seja essa
area delimitada por um setor econdmico ou por um tema que norteiam as atividades
ou projetos estratégicos definidos nas diretrizes do planejamento da SIT. Neste caso,
é aplicado exatamente o modelo Iégico do Ipea, com todos os seus componentes, na
forma original. Como exemplo, tem-se o modelo légico do Plancite, tratado nas

Figuras 1 a 4.

12 \ler OCDE (2018).
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Figura 1: Explicagdo do problema e referéncias basicas

Referéncias

OBJETIVO GERAL

Reduzir significativamente a
informalidade do trabalho
assalariado no Brasil

OBJETIVOS ESPECIFICOS

Garantir a protegio social do
trabalhador assalariado por
meio da formalizagio

Reduzir a sonegacgio do FGTS
e da Previdéncia Social

Promover a Justiga Fiscal
entre empregadores, coma
redugdo da concorréncia
desleal

PUBLICO ALVO

14 milhdes de trabalhadores
assalariados informais

DESCRITORES

Situagao inicial: 2013
Fonte: PNAD/IBGE
d1= 16 milhdes de trabalhadores
assalariados informais
d2=taxa de informalidade 27,5%

[ Arvore de Problemas
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*
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Social
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Auséncia de Concorréncia Sonegacéo fiscal de tributos Sonegacdo dos demais
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trabalhador informal empregadores pagamentos (FGTS, INSS) Caixa 2)
[ ¥ ¥
1 PROBLEMA

Empregador opta par -
CALISAS manter o trabalhador na  fs—

informalidade
Contradicdes da politica L
social reforga informalidade
{ex. Prev. Rural) - =
Baixa efetividade da

Precario conhecimento
das micro e pequenas
empresas
sobre a legislaco
trabalhista e tributdria

# inspecéo do trabalhe na
w feducsodai : Baixo valor da multa ndo
f - provoca sensaco de
Sistema de incentivos ﬂscm;::;;‘
aos AFT's pouco eficaz
Baixo nimero para combater a [
de AFT's informalidade Multa ndo € atualizada
- T desde 2000
Precaria Inexisténcia de estratégia Penalidades
articulacéo intra & efetiva de combate a complementares 3 multa
interinstitucional informalidade n&o sdo efetivas
Baixo comprometimento dos atores sociais Tolerancia social com a Desconhecimento sobre o
relevantes (org. Sindicais, prefeitos, - ilegalidade no registro |+ prejuizo social com a
associaces e conselhos de classe) dos trabalhadores informalidade

Fonte: Subsecretaria de Inspegéo do Trabalho.
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Figura 2:

Estruturacao do programa para alcance de resultados

| Estrutura Logica do PLANCITE
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Orgament, Criagio de Sistema de Avaliagio de Lol
Resultados do PLANCITE
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AFT |

Produtos

= Instrugdo normativa publicada

NCRE criada

Portaria publicada

Tramitagdo de Auto de Infragdo .

priorizada

Informagdo disponibilizada

Morma para Fiscalizagdo

reiterada
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indice criado

Empresas fiscalizadas

Multa atualizada
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Quadro de AFT ampliado

—

Resultados Resultado Final
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—————
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Trabalho Informal Informalidade do
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eficiente e Assalariado no

sustentawvel Brasil
—_—

Impactos

Extensdoda
Cobertura Social
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Intergeracional
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Contribuigtes para
Previdéncia e FGTS

Fonte: Subsecretaria de Inspegéo do Trabalho.

Revista da Escola Nacional da Inspecdo do Trabalho — Ano 6

139




Figura 3: Estruturacédo do programa para alcance de resultados - Continuagao

Estrutura Légica do PLANCITE

>
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parz:“:{:ﬁa,:%cz:“p::n‘:g::::w° "1 (1.123 municipios informados beneficios da
} em 07/2014) formalizagao
Orgament. Comunicagdo trimestral sobre o Comunicagédo realizada as
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trabalhadores (pelo SEBRAE) (em andamento) Brasil
h [ 3
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Relagdes do Trabalho -CRT (em andamento) |
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experiéncias e monitoramento da | experiéncias ’ Institucional e do
execugédo do PLANCITE (em andamento) diélogo social
Org t Exigéncia da regularidade de ‘ Normativos N
registro para concesséo de > editados —» Aperfeicoamento
financiamento do FAT e FGTS ‘ (em andamento) de procedimentos
‘ para a penalizagao
Orgament Padronizagéo da comunicagéo de | Procedimento da ocorréncia da
infragbes Receita Federal do Brasil — informalidade

para exclusao do Simples

aal padronizado
‘ (Iniciada em 06/2014 )

Impactos

Extensdo da
Cobertura Social

Reducgdo da
Concorréncia
Desleal

Promocéao da
Justica Fiscal
Intergeracional

Redugao da
Sonegacao das
Contribuigoes
para Previdéncia
e FGTS

Fonte: Subsecretaria de Inspe¢ao do Trabalho.
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Figura 4: Fatores relevantes do contexto

Fatores Relevantes do Contexto de Implementagao do

PLANCITE

Favoraveis

Desfavoraveis

Articulagdo e Integragdo com o PLANATRE

Crise econdmica favorece a informalidade e
aumenta o desafio do PLANCITE

SITIMTE tem experiéncia acumulada sobre o tema

da informalidade

Desemprego em crescimento reforga a
informalidade

Credibilidade da inspecéo do trabalho dos fiscais
do MTE

Corte geral de recursos decorrente do ajuste fiscal

Leque de opgdes de enquadramento tributario

Quantidade reduzida de AFT para atender o
PLANCITE e outras demandas por acdes

Alteragdo na legislagdo do Seguro Desemprego

Perspectivas de aposentadorias de AFT sem
reposigéao

Governo prioriza agbes na area social

Recomendagédo da OIT sobre transigdo da

Excesso de demanda por agbes ndo planejadas
por agentes externos a Inspegio do Trabalho

economia informal para formal

Caréncia de recursos de tecnologia da informagéao
no MTE

Ambiente no pais favoravel a mudangas: cobranga
social sobre comportamento ético

Caréncia geral de recursos nas SRTE's

Fonte: Subsecretaria de Inspeg¢ao do Trabalho.
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A segunda abordagem se aplica ao nivel operacional, sendo mais adequada
para modelagem das intervengdes setoriais ou regionais planejadas e executadas em
cada atividade ou projeto. Esta abordagem utiliza a estrutura do Modelo Logico do
Ipea com a agregac&o dos demais elementos citados. Estes elementos, em verdade,
também podem ser utilizados para aprofundar a analise das atividades dispostas na
primeira abordagem. Assim eles podem, por exemplo, ser muito Uteis para a criagao
de indicadores para acompanhamento destas atividades.

E justamente esse o caso que sera aqui utilizado como exemplo para ilustrar a
etapa de estruturacdo do modelo. Parte-se dos problemas levantados no Modelo
Logico do Plancite, que foi elaborado com a primeira abordagem, e detalham-se as
etapas do que se propbe como segunda abordagem que traz os elementos
adicionados. Ao final de cada topico, apresenta-se também a enumeracao dos passos

a serem seguidos para a construgdo do modelo proposto.

3 EXPLICAGAO DO PROBLEMA E REFERENCIAS BASICAS

Como no Modelo Légico do Ipea, o componente da Explicagdo do modelo

proposto € subdividido em arvore de problemas, objetivos, publico-alvo e descritores.

3.1 ARVORE DE PROBLEMAS

Para iniciar a analise, € necessario identificar o problema central que se
pretende resolver ou mitigar; pensar nas principais consequéncias, que sao problemas
gerados pelo problema central, e nas causas, que s&o também problemas, mas que
estdo na origem do problema central. Utiliza-se, entdo, a arvore de problemas, uma
ferramenta que possibilita de forma simples, pratica e visual a analise dos problemas
enfrentados e suas relagdes de causa e efeito.

O problema central deve ter um enunciado suficientemente claro para
comunicar e nao gerar duvidas sobre o que se quer resolver, pois toda a intervengéo
a ser realizada para a solugao sera pensada em torno dele.

Uma vez definido o problema central, € o momento de fazer uma reflexao mais

profunda sobre a questao trabalhista foco da interveng¢ao. O recomendado € que esse
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esfor¢co seja feito por um grupo de auditores que possa trazer conhecimento e
experiéncias na area de atuagao em que esta inserido o problema. Na discussao sobre
os problemas-causa, € necessario identificar quais deles mais influenciam o problema
central, e classifica-los como as causas criticas.
E importante considerar que os problemas trabalhistas no Brasil ndo s&o novos
e sao resultados de muitos fatores, as vezes de questdes estruturais complexas. A
Inspegdo do Trabalho tem papel fundamental na busca da conformidade, mas a
experiéncia mostra que apenas acdes de fiscalizacdo de forma isolada n&do sao
suficientes para resolvé-los. Assim a analise desses problemas deve sempre
considerar que a integragcao de agdes com outros 6rgaos ou instituicbes pode ser
necessaria.
Os arranjos institucionais sao fundamentais, pois demonstram a
interdependéncia e a integragao setorial ou funcional e federativa necessaria
na acgao publica. A consisténcia do desenho de uma politica esta relacionada
com a capacidade de sua integracdo ou articulagédo no rol do sistema de
politicas publicas. Uma agéo na area de educagao pode ter resultados diretos
e indiretos na area de saude, por exemplo. Da mesma forma, uma politica
formulada no ambito federal pode ter diferentes formas de articulagao,

implantacao e de efetividade de resultados, caso estejam ou ndo envolvidas
instituicoes e atores estaduais e/ou municipais. (BRASIL, 2018).

3.1.1 Passos para construgcao da arvore de problemas

1. Identificar o problema central que se pretende resolver ou mitigar.

2. ldentificar as principais consequéncias, que sao problemas gerados pelo
problema central.

3. Identificar as causas, que sdo também problemas, mas aqueles que estao
na origem do problema central.
Selecionar os problemas-causa criticos nos quais se deseja intervir.
Criar identificador para cada problema-causa critico, para facilitar a relacao
com as possiveis atividades, pois cada problema-causa pode dar origem a

uma ou mais agdes do componente Estruturagao.
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3.2 OBJETIVOS

Os objetivos sdo as mudangas desejadas nos problemas em discussé&o. No
caso particular da Inspecédo do Trabalho, o objetivo central esta direcionado para
assegurar a conformidade trabalhista de um determinado segmento do mundo do
trabalho. Na maioria das vezes o problema nao podera ser totalmente resolvido,
assim, a declaracdo do objetivo deve refletir a parcela do problema que se quer
resolver. Quanto mais operacional for a intervencdo, mais precisa deve ser essa
declaracao, que deve levar em consideracédo o tamanho do problema e da capacidade
de intervencéo. Erradicar o trabalho infantil, por exemplo, pode ser um objetivo central
de uma politica institucional de longo prazo, porém jamais de uma operagao de
combate ao trabalho infantil.

O objetivo central da operagdo devera ser mais especifico e definido, de
maneira a direcionar corretamente as acbes. Entdo, importa analisar certas
caracteristicas do problema que permitirdo avalia-lo na proporgdo que se deseja
resolver. Essas caracteristicas delimitam os objetivos, permitem avaliar os potenciais
e limitagdes dos instrumentos utilizados pela Inspecao do Trabalho e pensar sobre
possiveis inovagdes nas abordagens a serem adotadas, além de ajudar a aperfeicoar
o processo de identificacdo das possiveis causas e consequéncias dos problemas que
se deseja resolver ou mitigar. Pode-se estar diante de causas financeiras, sociais,
culturais, regionais, entre outras, que fiqguem evidentes durante esse esforgo.

A analise do problema para sua delimitagcao é realizada na forma utilizada pela
OIT em sua abordagem para o planejamento estratégico dos servigos de inspeg¢ao do
trabalho visando a conformidade trabalhista.

E possivel que a delimitagdo do problema tenha que ser feita mais de uma vez,
por exemplo, quando certa estratégia de acao é pensada nacionalmente e repassada
para as unidades regionais. Ao se deparar com a atribuicdo o gestor regional podera
analisa-la de acordo com as caracteristicas e limitagdes locais.

Os objetivos especificos sdo definidos como as mudangas nas situagdes
problemas que estdo em torno do problema central, sejam causas ou consequéncias.
Em verdade, como sera visto mais adiante, as mudancgas desejadas nos problemas-

causa sao também resultados intermediarios.
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3.2.1 Passos para definicao dos objetivos

1. Definir o objetivo geral como a mudanga que se deseja alcangar no problema
central.

2. Definir os objetivos especificos como as mudangas que se desejam alcangar nas
causas e consequéncias do problema.

3. Delimitar objetivos:

a. Delimitar regides, setores prioritarios e portes das empresas que serao foco da
operagao.

b. Entender o modelo de negdcio, descobrir detalhe da légica do funcionamento
da empresa, como a empresa ganha dinheiro (OSTERWALDER, 2004; Apud
MARTINS, MOTA E MARINI, FGV p.3). Essa informagédo pode ser relevante
quando a motivagao para a inconformidade é financeira.

c. Analisar a posicdo da empresa na cadeia de fornecimento (produtora,
atacadista, varejista etc.). Verificar sua postura em relagao a devida diligéncia
para uma Conduta Empresarial Responsavel (CER)?.

3.3 PUBLICO-ALVO

Para definir o publico-alvo, é necessario identificar a populagao potencial, que
€ aquela afetada pelo problema diagnosticado. Nem sempre o publico potencial € igual
ao publico-alvo. Se a intervencao nao é direcionada para um segmento especifico de
trabalhadores, o publico-alvo sera igual a populacdo potencial (BRASIL, 2018).
Entretanto, sendo a intervencao da Inspe¢ao do Trabalho focada em determinado
segmento, sera considerada elegivel a parcela da populagdo potencial desse
segmento que esta sem o direito trabalhista e, entre estes trabalhadores, o publico-
alvo sera o segmento selecionado para receber o efeito ou o beneficio resultado da
intervencgao.

No caso das politicas de inspecao do trabalho o publico-alvo € sempre definido

diretamente pelos gestores da intervengdo, uma vez que a populacéo potencial nao

1 Baseado em ILO, 2017.
2\er OCDE, 2018.
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se candidata para receber o beneficio. Os gestores precisam, entao, estabelecer os
critérios que serao utilizados na selecédo do publico-alvo.

Como ja mencionado, na maioria das vezes a Inspec¢ao do Trabalho tem como
foco a intervengdo nos empregadores para gerar resultado para os trabalhadores.
Para estes o objetivo da Inspecao é assegurar o direito, enquanto para aqueles a
funcao da inspecao é assegurar o cumprimento da obrigagdo. Em ultima analise, a
intervencdo direcionada a produzir mudanga no comportamento do empregador é
elemento utilizado para alcangar o beneficio para o empregado. Assim, os critérios de
selecdo estdo na maioria das vezes relacionados com caracteristicas dos
empregadores ou da relagdo de emprego. Por exemplo, quantifica-se o publico-alvo
pela totalizagdo da quantidade de trabalhadores em cada empregador e analisam-se
as condicdes de trabalho a eles oferecidas em funcdo do comportamento desse
mesmo empregador. E também com base no comportamento do empregador que se
pode analisar detalhes da conformidade, como violagdes que motivam o projeto e
violagdes derivadas, por exemplo, a sonegagao do FGTS como consequéncia da falta
de registro dos empregados. Essas e outras informagdes sao relevantes quando se
deseja delimitar o ambito da intervencgao.

Sempre que possivel, € importante se valer de indicadores técnicos e politicos
para essa delimitagao (BRASIL, 2018).

Caso nao haja recursos suficientes para atender todas as demandas ou
alcangar toda populagcdo elegivel, € importante definir os critérios objetivos de
priorizagdo e a consequente populagao priorizada. Nesse sentido, vale também
considerar a possibilidade de uma segunda delimitagdo de acordo com as

caracteristicas avaliadas pelo gestor local.
3.3.1 Passos para identificagao e delimitagao do publico-alvo
1. Identificar e quantificar ou estimar o publico-alvo.

2. Analisar a distribuicdo geografica.

3. ldentificar as caracteristicas do publico-alvo (empregadores e trabalhadores)?:

3 Baseado em ILO, 2017.
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a. Estudar as condic¢des de trabalho.

Levantar detalhes sobre a conformidade — principais violacdes que motivaram
o projeto e quais outros direitos sao violados.

c. Definir procedimentos a serem adotados em caso de encontrar violagdes que
embora ndo sendo objeto da intervengdo meregam a adogao de providéncias,
como riscos a saude e seguranga do trabalhador, trabalho infantil,
informalidade* e fraudes, analisando se a situagéo sera tratada pela mesma
equipe ou encaminhada para equipes especializadas.

d. Analisar indicadores técnicos e politicos, por exemplo:

i. Vulnerabilidade dos empregados a situagdes como trabalho analogo ao
de escravo, trabalho infantil, acidente de trabalho, informalidade.
ii. Facilidade de acesso da fiscalizagao a partir da localizagdo da agao e
disponibilidades de recursos como diarias, passagens ou veiculos.
iii. Seguranga dos auditores para definicdo de equipes e necessidade de

apoio policial.

3.4 DESCRITORES

Os descritores “cumprem o papel de enumerar de forma clara os fatos que
mostram que o problema existe” (CASSIOLATO E GUERESI, 2010, p. 9). Séo
descricbes de fatos verificaveis, preferencialmente com dados numéricos precisos,
que evidenciam o problema no momento inicial da intervencdo. Deve-se, portanto,
buscar os dados com a maior proximidade possivel do momento inicial para que
sirvam de linha de base para comparagdes futuras. E importante que sejam
apresentados com a referéncia temporal e a fonte da informacéo.

O Plancite diagnosticou uma situacgao inicial com 16 milhdes de trabalhadores
assalariados informais e uma taxa de informalidade de 27,5% em 2013 segundo
dados da PNAD/IBGE. Em um modelo para intervencao operacional o dado deve ser
delimitado ao campo da intervencéo, setor econémico, regido, porte da empresa,

4 Embora o Plancite seja utilizado como exemplo, o passo-a-passo é aqui colocado de forma
genérica, podendo ser adotado em qualquer projeto. Assim como as outras irregularidades citadas, a
informalidade foi incluida em fungao da sua relevancia para a Inspegao do Trabalho.
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classe de trabalhadores etc. E desejavel utilizar dados que evidenciem o
comportamento que se deseja modificar nos empregadores. Uma fonte desses dados

pode ser o historico das fiscaliza¢des coletado nos Relatorios de Inspecgao.

3.4.1 Passos para definicao dos descritores

1. Definir indicadores que evidenciam o problema central e valores como referéncia.
2. Utilizar dados de conformidade dos empregadores alvo das agdes que evidenciem
o comportamento apds fiscalizacao®
a. Taxa de persisténcia da Infracdo — percentual de empresas que mantém
irregularidade mesmo depois de fiscalizadas.
b. Taxa de retrocesso a infragdo — percentual de empresas que retrocede a
infracdo depois de regularizada. Essa taxa, vista sob outro angulo, seria a Taxa
de sustentabilidade da agao — percentual de empresas que se mantém regular

depois de fiscalizada e regularizada.

4 ESTRUTURAGAO DO PROGRAMA PARA ALCANCE DE RESULTADOS

A estruturacdo do programa para o alcance de resultados deriva dos
problemas-causa do problema central. Cada problema-causa pode dar origem a uma
ou mais acgdes ou atividades que precisam ser mapeadas e apresentadas em uma
cadeia causal especifica.

Uma analise sistematica a partir de cada problema-causa pode antecipar
questdes importantes para o sucesso do programa. Para isso, propde-se aqui, como
método a ser utilizado na Inspec¢ao do Trabalho, o aprofundamento da analise da
cadeia causal das atividades pensadas para solu¢cdo dos problemas-causa com a
utilizacdo de uma abordagem especifica da teoria da mudanga, como descrito a
sequir.

A teoria da mudanga € o fundamento para a criagdo do modelo logico. Ela € a
teoria fundamental que sustenta o programa (W.K. KELLOGG FOUNDATION, 2004).

5 Ibidem.
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E certo que o modelo légico, na abordagem do Ipea, explicita de forma visual e clara
a teoria da mudanga do programa de forma geral, entretanto uma teoria da mudancga
pode também ser utilizada para facilitar a analise dos problemas especificos que dao
origem ao problema central. E possivel utiliza-la para explicitar o processo de solugéo
de cada problema-causa relacionado a uma agao. Ela ajuda a identificar as perguntas
que sao geralmente relacionadas as premissas ou aos elementos implicitos no
problema a ser explicitado; ajuda a definir quais dados coletar e que variaveis medir;
e explicita os passos intermediarios para se chegar aos resultados ou impacto do
programa (ENAP, 2021).

Em uma abordagem mais operacional, a teoria da mudanga pode também ser
utilizada diretamente para analise do problema trabalhista e construgdo da cadeia
causal de um conjunto de agdes fiscais que pretendem resolvé-lo ou mitiga-lo.

E importante ressaltar que a teoria da mudancga pode ter formatos variados a
depender da organizagédo que a utiliza. O conceito utilizado aqui é o da abordagem
adotada no curso “Avaliagdo de impacto de programas e politicas sociais”, realizado
pela Enap. Nessa abordagem, a teoria da mudanga possui cinco componentes:

1. Problema ou necessidade que o programa social quer atacar.

2. Insumos e atividades definidas para tentar minimizar ou eliminar o problema.

3. Produtos que s&o os resultados imediatos das atividades ou dos insumos.

4. Resultados intermediarios ou de mais curto prazo por meio dos quais se podem
ver mudancgas nos beneficiarios do programa.

5. Resultados finais ou de longo prazo que o programa pretende atingir.

Naturalmente, ha muita semelhanga na diagramacgéo dessa abordagem com os
elementos do modelo légico do Ipea, principalmente quando se analisa cada
problema-causa (elemento da Explicagdo) vinculado a uma ou mais agdes propostas
para a sua solugao (elemento da Estruturagao). O diagrama do modelo légico do Ipea
acrescenta uma caixa especifica para os impactos com o propésito de evidenciar os
beneficios sociais que o programa pode causar, sdo impactos que vao além do
resultado final. Trata-se da cadeia de beneficios que o programa pode causar de forma
indireta. Na verdade, a partir dos resultados intermediarios, ja pode ser necessario
utilizar algum método de avaliagdo de impacto para medir os efeitos do programa.

Entdo, a partir dos resultados intermediarios ja se esta tratando dos impactos. Tanto
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€ assim que essa abordagem da teoria da mudancga, no seu diagrama®, trata apenas

do impacto relativo aos resultados intermediarios e finais sem, entretanto, utilizar uma

caixa especifica para isso (Figura 5).

Figura 5: Diagramas: Modelo Logico x Teoria da Mudanga

Fonte: Elaboragao propria

A proposta, entao, é utilizar essa abordagem na analise do caminho com inicio

em cada problema-causa até o alcance do resultado esperado.
4.1 Passos para composi¢ao do componente Estruturagao

1. Utilizar a teoria da mudanga por cadeia de resultados com o0s seus cinco
componentes:
a. Definir o propdsito das acoes.
i. Identificar o resultado final que se deseja alcangar com as agoes.
b. Completar a cadeia causal da teoria da mudancga
i. Selecionar o problema que se quer resolver.
ii. Identificar o resultado final que se deseja alcangar com as agdes.
iii. ldentificar a melhor estratégia para conseguir o resultado desejado:
1. Do fim para o inicio:
a. ldentificar os resultados intermediarios.

6 O diagrama apresenta as etapas tal qual apresentado na abordagem adotada no curso “Avaliagdo
de impacto de programas e politicas sociais”, realizado pelo The Abdul Latif Jameel Poverty Action
Lab (J-PAL) e Enap.
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b. ldentificar os produtos da acao.

c. ldentificar as atividades.

d. Identificar os insumos.

2. Do inicio para o fim:

a. ldentificar os insumos.

b. ldentificar as atividades.

c. ldentificar os produtos da agao.

d. Identificar os resultados intermediarios.
c. ldentificar premissas e riscos de cada acao.
d. Resumir a hipétese causal de cada acao.
e. Definir indicadores (definir, avaliar e selecionar os indicadores).

2. Completar os componentes do modelo Iégico

Tomando como exemplo o problema existente na arvore de problema do
modelo légico do Plancite em que as "penalidades complementares a multa ndo sao
efetivas” para reduzir a informalidade, o uso da teoria da mudanga para se chegar a
uma solugao iniciaria com a definicdo do propdsito da mudanga macro que nos
queremos realizar por meio das ag¢des que serao pensadas. Pode ser pensado como
a razao de ser das agdes. Deve ser formulado de forma geral pensando no objetivo
final. Pode ser pensado como um sonho que se quer alcancar. Nao ha a necessidade
de medir o propdsito. O propdsito entdo seria: reduzir a informalidade pelo aumento
da efetividade das penalidades complementares a multa por falta de registro.

Para completar a cadeia causal deve-se declarar o problema especifico ou o
problema-causa que esta na raiz da arvore de problemas da etapa de explicagdo do
modelo l6gico. O problema da baixa efetividade das penalidades complementares a
multa por falta de registro de empregados se traduz na baixa efetividade na
formalizacdo de empregados durante a agao fiscal e como consequéncia dela. Entdo
seria este o problema a resolver: baixa formalizagdo de empregados pela baixa
efetividade das penalidades complementares.

A partir do problema-causa selecionado, parte-se para identificar o resultado
final que se deseja alcangar com as agdes que serdo pensadas. “Os problemas e
necessidades e os resultados finais sdo como espelho. Se a gente identifica no

problema, a falta de alguma coisa a caréncia de alguma coisa, o resultado final vai ser
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justamente como suprir essa falta, como suprir essa caréncia”. (ARAUJO, Carolina.
2021b). Muitas vezes € necessario implementar mais de uma agao para alcangar
determinado resultado final. Entdo, um resultado final podera ser comum a varias
acdes. No caso especifico seria: aumento na formalizagdo de empregados pelo
aumento da efetividade das penalidades complementares.

Geralmente, na criagdo de um programa é mais adequada a estratégia do fim
para o inicio. Neste caso, como ainda nao foram definidas as atividades, pode-se
permitir um pensamento mais livre para as pessoas que estdo buscando identificar as
melhores atividades para a solugcdo do problema. Parte-se entdo do resultado final
para pensar nos resultados intermediarios, quais produtos devem ser entregues, as
acdes ou atividades, e, por ultimo, os insumos necessarios para implementar a acao
que contribuira para a solugédo do problema-causa.

Diferentemente, se a teoria da mudanca esta sendo utilizada para fazer uma
analise critica da légica por tras de um programa que ja esta sendo implementado, é
mais adequado adotar o método do inicio para o fim (ARAUJO, Carolina. 2021b).
Parte-se entdo das acbes e insumos, depois para os produtos, resultados
intermediarios, para se chegar ao resultado final que ja foi definido.

A ideia do exemplo € ilustrar como seria a criagao da solucdo de um problema,
entéo, pressupde-se que ainda nao existe Notificagdo para Comprovagao de Registro
de Empregado (NCRE) e se deseja criar. Entdo, pensando na criagdo, seria
completada a cadeia causal partindo do resultado final em diregao ao problema.

Os resultados intermediarios podem ser pensados como mudancas no
comportamento dos atingidos pela agcdo. Geralmente, sdo “mudangas em atitudes,
conhecimentos, capacidades ou comportamentos dos beneficiarios do programa” ou
daqueles que podem influenciar de forma positiva o alcance do resultado final.
(ARAUJO, Carolina. 2021b). No caso particular das acdes de fiscalizacdo, almejava-
se alterar o comportamento do empregador infrator.

Ou seja, desejava-se que os empregadores passassem a formalizar seus
empregados em fungdo de receber uma notificagdo que alertasse sobre a
possibilidade de sofrer penalidades complementares, no caso em questdo, a multa
adicional por insistir em manter os trabalhadores na informalidade e a exclusdo do

Simples Nacional por omitir da folha de pagamento da empresa ou de documento de
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informacgdes previsto pela legislagédo previdenciaria, trabalhista ou tributaria, segurado
empregado. Os resultados intermediarios seriam: empregadores passam a formalizar
seus empregados em fungdo do alerta sobre a possibilidade da multa adicional e
empregadores passam a formalizar seus empregados em fungéo do alerta sobre a
possibilidade de exclusao do Simples Nacional.

Os produtos sao resultados diretos e mecanicos das atividades ou agdes para
resolver o problema. As vezes eles sdo uma reformulacdo das atividades com foco
nos beneficiarios. Pode ser como resultado de uma campanha de informacao, de uma
capacitagcado, de uma nova legislagao, de utilizagao de novas ferramentas etc. No caso
particular, para a aplicagéo de penalidades complementares alguns produtos seriam
necessarios. Em primeiro lugar, uma portaria ministerial expedindo instru¢ées ao
empregador para envio antecipado das informagdes de admissdo dos empregados ao
Ministério do Trabalho em caso de ser flagrado omitindo essas informagdes. Em
segundo lugar, uma instrugdo normativa disciplinando o procedimento dos auditores
durante as acgdes fiscais para notificar e advertir os empregadores sobre as
consequéncias de ndo atender as instrugdes ministeriais. Além disso, seria necessario
o desenvolvimento de sistema informatizado para emitir a referida notificacdo. Os
produtos seriam: instrugcdo normativa da SIT sobre procedimentos de fiscalizacao,
portaria ministerial sobre procedimentos adotados pelo do empregador e notificagao
implementada no Sistema Auditor.”

Apos a definicdo dos produtos, devem-se definir as atividades ou agdes. Em
verdade, o produto esta tao ligado a agao que ao ser definido, imediatamente surge a
acao. “Uma diferencga importante entre as atividades e os produtos € que enquanto os
produtos séo vistos do ponto de vista dos beneficiarios, as atividades sao vistas do
ponto de vista dos implementadores do programa” (ARAUJO, Carolina. 2021b). No
exemplo abordado: elaboragdo de norma SIT de procedimentos de fiscalizagao,
elaboracado de norma ministerial sobre procedimentos adotados pelo empregador e
implementagdo da NCRE no Sistema Auditor.

Por fim, definem-se os insumos. Neste ponto, propde-se a utilizacdo da

Abordagem da OIT para o Planejamento Estratégico dos Servigos de Inspecao do

7 Sistema informatizado de emissdo de documentos fiscais trabalhistas pelo Auditor-Fiscal do
Trabalho.

Revista da Escola Nacional da Inspecdo do Trabalho — Ano 6

153



Trabalho visando a Conformidade Trabalhista®, na qual se analisa o mandato,
recursos e dados de aplicagcao e conformidade.

A analise do mandato se refere ao mandato formal e informal dos auditores, da
SIT e do Ministério do Trabalho e Previdéncia enquanto 6rg&o regulador.

Compdéem o mandato formal as prerrogativas e deveres, competéncias e
vedacdes presentes em leis e normativos tais como decretos, portarias, instrucoes
normativas e orientagdes técnicas superiores.

E importante destacar que ndo é uma tarefa simples conhecer com detalhes
todo o mandato formal da Inspecao do Trabalho. Uma das caracteristicas da atividade
de inspecéo do trabalho no Brasil € a variedade de competéncias e atribuigdes. Bryson
afirma que, “normalmente, poucos membros de qualquer organizagao ja leram, por
exemplo, a legislacao, politicas, portarias, estatutos, artigos e contratos relevantes
que descrevem os mandatos formais da organizagdo.” (BRYSON, 1995). Essa
afirmacao parece ser muito adequada a realidade da Auditoria-Fiscal do Trabalho. De
fato, a legislacao trabalhista brasileira traz para o Auditor-Fiscal do Trabalho um amplo
leque de competéncias, cada uma delas com suas caracteristicas especificas que dao
origem a procedimentos bem diversos. Apenas para ilustrar a afirmagdo, o
conhecimento exigido para o levantamento de débitos do FGTS, por exemplo, é
completamente diferente do conhecimento necessario para o combate ao trabalho
escravo, que, por sua vez, € muito diferente do conhecimento exigido para a analise
de acidentes de trabalho e assim por diante.

Quando se propde uma intervengcdo de inspecao planejada, é necessario
buscar auditores com conhecimento atualizado sobre a legislacdo do tema abordado.
Muitas vezes sera necessario esfor¢o para atualizagdao com capacitacdes, reunioes,
leituras etc. Outras vezes, pode ser necessario suprir uma auséncia legislativa que
esteja inviabilizando o procedimento fiscal, como uma norma regulamentadora,
portaria ou instrucdo normativa. O processo pode nao ser simples, porém precisa ser
identificado e avaliado como uma das atividades do projeto.

Por sua vez, o mandato informal também tem sua importancia. Segundo o
documento ILO (2017),

8 Ver ILO, 2017.
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...0 mandato informal inclui todas as expectativas decorrentes de planos de
trabalho internos, metas e indicadores de desempenho, bem como
expectativas politicas impulsionadas por programas do governo publico e
demandas politicas de stakeholders. A analise do mandato informal é
essencial para entender o que sustenta a relevancia da inspegao do trabalho,
sua adequada alocagéao de recursos e sua boa percepcao pelos interessados.
(ILO, 2017, tradugdo nossa).

Podem ser acrescentados ao conjunto do mandato informal todos aqueles
conhecimentos e experiéncias que colaboram para o melhor funcionamento da
instituicdo. Entram aqui as experiéncias dos auditores antes e depois de ingressarem
no cargo. Um auditor que antes de ingressar no cargo tenha trabalhado, por exemplo,
em plataformas de petréleo pode contribuir muito na elaboragao de procedimentos de
fiscalizagdo e normatizagdo sobre saude e seguranga desses locais de trabalho. Ele
certamente conhecera detalhes do ambiente e dos processos de trabalho, geralmente
de muito dificil acesso a auditores que nunca viveram a experiéncia. Nesse universo
do mandato informal, entram também poderes decorrentes de habilidades e
conhecimento técnico, politico, de gestdo etc., ndo necessariamente adquiridos em
decorréncia do cargo e que possam contribuir para a melhor especificacdo e
implementagao do projeto.

Também nesse caso, as vezes sao necessarias capacitagdes ou reciclagem
dos auditores envolvidos no projeto. Tomando como exemplo algo bem especifico,
em um projeto de fiscalizagdo de maquinas que causam acidentes de trabalho, n&o
se pode imaginar que todos os auditores conhegcam todas as maquinas, ainda que de
um setor econdmico especifico. A busca de compartihamento de experiéncias,
treinamentos etc. pode ser relevante para o alcance dos resultados.

Na analise do item recursos, além da forga de trabalho necessaria para o
desempenho das tarefas, € importante abordar os recursos materiais, financeiros e
tecnolégicos. Do ponto de vista financeiro, nesta fase de analise, ndo é preciso
relacionar recursos como salarios dos auditores ou outros que fazem parte da propria
estrutura da Inspecao do Trabalho e que ndo vao mudar pelo fato de ser ou nao
implementada a acdo. Financeiramente, € importante incluir os itens que nao estao
previamente previstos na manutengao regular da estrutura ou podem variar com a

implementagdo da acdo. Assim, sao incluidos, por exemplo, diarias e passagens,
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combustivel para veiculos etc. Sdo incluidos também computadores, softwares e
outros componentes necessarios a agao.

Neste momento é essencial ter uma visao realista dos recursos disponiveis
para o projeto. Ter consciéncia do déficit de recursos € importante, porém néo pode
ser motivo de desanimo, pelo contrario, deve servir como estimulo para supera-lo a
partir da criatividade e inovacgao.

O exemplo mais evidente é o déficit de auditores. Ao longo dos ultimos 15 anos
a Inspecado do Trabalho no Brasil sofreu significativa redugdo no seu quadro. O fato
nao deve causar acomodacao em funcdo dessa perda, deve motivar a superagao do
déficit por outros meios. O esforco para realizagdo de concursos e recomposi¢ao do
quadro de auditores deve ser continuo, porém a utilizacdo da criatividade e inovagao
para a solucédo dos problemas enfrentados deve ocorrer de forma paralela.

Nesse particular, o uso dos recursos tecnolégicos pode colaborar bastante. E
importante avaliar o que se dispde para o projeto e o que pode ser desenvolvido, mas
€ igualmente importante ndo pensar que so6 o desenvolvimento do sistema ideal vai
permitir a implementagéo do projeto. Desenvolvimento ou alterag&do de sistemas pode
ndo ser viavel em funcdo do custo ou do tempo habil para sua utilizacdo.? No exemplo
do Plancite, necessita-se da implementacdo da Notificacdo para Comprovacido de
Registro de Empregado (NCRE) no sistema Auditor.

Além do mandato e dos recursos, a abordagem da OIT trata dos dados relativos
ao controle de aplicacdo e conformidade. Sdo as informacbdes quantitativas e
qualitativas de fontes internas a Inspecéo do Trabalho e externas, de outros 6rgaos
governamentais ou nao, entidades de trabalhadores e empregadores, sociedade civil,
meios de comunicag&o e mundo académico (ILO, 2017).

Os sistemas internos da Inspecao do trabalho como o Sfitweb'®, o Auditor e o
Processo Eletronico'!, sdo fontes ricas de informacdes sobre a aplicacdo das
disposigdes legais sobre e conformidade das empresas, deles podem-se extrair dados

sobre situacdo das empresas antes e depois da realiza¢ao de fiscalizagdes e com isso

° Na época da concepgédo do Plancite, necessitava-se de um sistema de indicadores que ndo pode
ser desenvolvido. Passou-se, entdo, a extrair e calcular os indicadores manualmente.

10 O Sfitweb é o sistema que armazena as informacdes do Sistema Federal de Inspecdo do Trabalho.
1 O Processo Eletronico é o sistema que armazena e controla a tramitagcdo dos processos
administrativos de autos de infragao e notificagdes de débitos do FGTS.
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calcular indices e taxas, fazer analises setoriais e regionais etc. Entretanto, ha uma
clara limitagdo em relagdo ao universo abrangido no caso da conformidade. Esses
dados se referem apenas as empresas ja fiscalizadas. Sabe-se que embora sejam
realizadas cerca de 200 mil agdes fiscais por ano, nao se alcanga a totalidade das
empresas brasileiras em atividade. Assim, € de fundamental importancia para
avaliacado da conformidade que sejam utilizadas também informagdes externas.
Fontes como a Comunicacdo de Acidente de Trabalho (CAT), os beneficios
previdenciarios, o eSocial, as pesquisas amostrais, entre outros, sdo essenciais para
a delimitacéo do problema e para a avaliagao do impacto causado pelo programa.
Retornando ao exemplo da baixa formalizacdo de empregados pela baixa
efetividade das penalidades complementares e completando a cadeia causal, seriam
necessarios 0s seguintes insumos para realizar as atividades: competéncia da SIT
para expedir instrucdes aos auditores, competéncia do MTE para expedir instrugdes

aos empregadores e capacidade da SIT para desenvolver sistemas (ver Figura 6).

Figura 6: Cadeia causal da teoria da mudanga

Baixa formalizagdo pela baixa efetividade das penalidades

Problemas

Insumos

Atividades

Produtos

Resultados
Intermediarios

Resultados Finais

complementares.

v v 2
Competéncia da SIT para Competéncia do MTE para
P 50 g o a o 5 - 2 Capacidade da SIT para
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auditores empregadores
v v v
_ Elaboragdo de norma
Elaboracao de norma SIT T .
i ministerial sobre Implementacao da NCRE
de procedimentos de - % %
e procedimentos adotados pelo no sistema Auditor
fiscalizacao
empregador
Instrugdo Normativa Portaria Ministerial NCRE Implementada
Empregadores passam a formalizar em Empregadores passam a formalizar em
fungdo da possivel multa adicional fungdo da possivel exclusdo do Simples

Aumento na formalizagao pelo aumento da
|

o

efetividade das | C es

Fonte: Elaboragao propria.

“As premissas sao condigdes externas necessarias que devem ser cumpridas

para que a cadeia causal estabelecida na Teoria da Mudanca seja valida” (ARAUJO,
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Carolina. 2021b). Essas condi¢gdes devem ser pensadas e avaliadas para que néo
faltem quando necessarias, pois a falta podera inviabilizar o programa.

Os riscos s&o efeitos ndo desejados gerados pelo programa. E importante
identifica-los para se tentar evita-los ou mitiga-los.

A identificagdo das premissas e riscos € muito relevante, ainda que seja dificil
interferir na probabilidade de ocorréncia. Identifica-los fara grande diferengca no
momento da avaliagdo de impacto, pois caso ocorram mudancgas nessas situagdes
externas, ficara mais facil avaliar a relagdo causal entre as a¢des implementadas e o
resultado final obtido. No exemplo abordado, tem-se, como premissa: o0s
empregadores terem informacgdes suficientes para registrar os empregados; e, como
risco: a Receita Federal ndo processar tempestivamente a exclusdo do Simples
Nacional das empresas encaminhadas pela SIT, reduzindo o efeito da NCRE.

A hipotese causal da agédo deve ser resumida em um paragrafo curto e direto
gue mostre 0s passos necessarios para se atingir o objetivo final e o propdsito da
acao. Ela deve conter os cinco componentes da cadeia causal. No caso em questao
poderia ser declarada: se a elaboragdao de normativos e o desenvolvimento de
sistemas (Atividade) resultam em uma instru¢dao normativa que aperfeicoa o
procedimento de inspecao e em uma portaria que instrui o empregador a
antecipar a admissao dos empregados para o prazo estipulado em notificagao
fiscal (Produtos), isso deveria fazer os empregadores registrarem seus
empregados (Resultado intermediarios), que ao final aumentaria a formalizagao de
empregados pelo aumento da efetividade das penalidades complementares
(resultado final), contribuindo para a redugao da informalidade (Propdsito).

Para concluir a aplicagdo da teoria da mudanca, € necessario definir os
indicadores. Os indicadores sdo sem duvidas de grande utilidade para a avaliagéo e
monitoramento de sistemas complexos como os de inspecdo do trabalho. Se bem
definidos, eles podem evidenciar questdes relevantes para a tomada de decisao pelos
gestores na diregdo de uma Inspecdo do Trabalho mais efetiva. Eles permitem
acompanhar cada etapa da cadeia causal, fazer o monitoramento dos programas,
projetos ou agdes, além de serem essenciais para avaliar os processos ou resultados

esperados. Além disso, é por meio de indicadores confiaveis que se pode alcangar a
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transparéncia necessaria e a comunicacao eficiente sobre a atuacao da Inspecéo do
Trabalho para os atores internos e externos a instituicao.

A SIT tem avancado na forma de planejamento e nos processos de trabalho,
seja por meio da utilizagdo da tecnologia, desenvolvimento de novos métodos ou
capacitacao do corpo fiscal. Esse movimento expressa a busca pelo aperfeicoamento
das agdes para assegurar a conformidade trabalhista. Fica cada vez mais clara a
necessidade da adog¢ao de indicadores que reflitam o mais fielmente possivel essas
acdes e resultados. Muitos dados passaram a ser sistematizados em forma de
indicadores e disponibilizados como auxilio a gestao, entretanto, dado o vasto leque
de atribuicdes e a grande quantidade de dados disponiveis, a escolha desses
indicadores nao tem se tornado uma tarefa muito simples. Faz-se necessaria a adogao
de critérios e métodos para a criacéo, selecao e utilizagcdo de indicadores que possam
sistematicamente expressar o desempenho da instituicdo e permitir a tomada de
decisdes tempestivas para melhora-lo.

A proposta é, entdo, utilizar como referéncias as orientagbes basicas sobre
indicadores do Ministério do Planejamento e os cursos oferecidos pela Enap. Nessa
linha, & importante pensar ndo em indicadores isolados, mas em um sistema
organizado com os indicadores necessarios e suficientes para expressar o
desempenho da Inspecdo do Trabalho nas suas diversas areas de atuacao e permitir
avaliar tempestivamente a necessidade de ajustes, corregdes ou alteragdes de rumo
no sentido do aperfeicoamento institucional. Cada area de atuacgdo, unidade ou
coordenacado da Inspecdo do Trabalho precisa ter suas atividades e projetos
abrangidos por esse sistema. Segundo UCHOA (2013), um sistema de medicéo de
desempenho institucional precisa ser abrangente para que todas as unidades sejam
direta ou indiretamente representadas por um ou mais indicadores e balanceado para
que a organizagao seja integralmente representada pelo sistema de medi¢éo, de
forma equilibrada.

ARAUJO, Carolina (2021c¢) faz referéncia a existéncia de uma linha invisivel
que divide a cadeia causal em duas partes, o que pode ajudar a compreender
diferencgas entre os diversos tipos de indicadores. Os elementos Recursos, Acdes e
Produtos sdo separados dos Resultados Intermediarios e Resultados Finais. Os

primeiros elementos
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fazem parte do desenho e da implementacéo do programa e estéo totalmente
sob controle da instituicdo que faz e que implementa o programa, enquanto
os ultimos componentes sdo mudangas de comportamento e mudancas de
longo prazo nos beneficiarios do programa que a instituicdo ndo pode
controlar (ARAUJO, Carolina. 2021a).

Ainda, segundo a Fundacé&o Nacional da Qualidade (FNQ, 2012, Apud UCHOA,

2013), um sistema de medicado de desempenho tem como intuito servir de base para:

¢ Analisar problemas estratégicos de forma proativa, antes que desvios ocorram.

e Apoiar a busca de novos caminhos estratégicos para a organizagao.

e Apoiar a tomada de deciséo.

e Apoiar o aprendizado da organizagéo.

o Reconhecer a dedicagao coletiva.

e Comunicar as estratégias e as prioridades da alta direcado e dos gestores.

Para isso, € importante que os indicadores selecionados para esse sistema
apresentem algumas propriedades que caracterizam uma boa medida de
desempenho (BRASIL, 2012). Considerando a abordagem aqui adotada, podem-se
separar as propriedades dos indicadores em dois grupos distintos: propriedades
essenciais e propriedades complementares. As propriedades essenciais sao utilidade,
validade, confiabilidade, disponibilidade; enquanto as complementares sao
simplicidade, clareza, sensibilidade, desagregabilidade, economicidade, estabilidade,
mensurabilidade e auditabilidade.*

Do ponto de vista da classificacdo dos indicadores, propde-se utilizar a
classificagdo por gestdo de fluxo de implementagdo de politicas publicas e a
classificagao por avaliagdo de desempenho (BRASIL, 2012). A primeira delas, bem
apropriada ao monitoramento, separa os indicadores nas diferentes fases do ciclo de
gestao que se aproximam das etapas do modelo légico: insumo, processo, produto,
resultado e impacto. Ja a segunda classificagdo permite avaliar os recursos alocados
e o0s resultados alcangados sob a o6tica da economicidade, eficiéncia, eficacia e

efetividade.?®

12 Para detalhamento das propriedades, ver BRASIL (2012).
13 lbidem.

Revista da Escola Nacional da Inspecdo do Trabalho — Ano 6

160



A Figura 7 a seguir apresenta uma ilustracdo dessa classificagdo com alguns
exemplos de indicadores do Plancite, cujo objetivo é reduzir a informalidade do

trabalhador assalariado.

Figura 7: Exemplos de indicadores de gestédo de fluxo para um programa de combate a informalidade

Fonte: Elaboragao propria.

5 FATORES RELEVANTES DO CONTEXTO

Para completar os componentes do modelo l6gico, segue-se na abordagem do
Ipea com a identificagdo dos fatores relevantes do contexto que podem favorecer ou
comprometer o desenvolvimento das agdes (CASSIOLATO e GUERESI. 2010, p.13).

A analise de questbes como as relacionadas com o momento econémico ou
politico, conhecimento e experiéncias acumuladas no tema objeto do programa,
disponibilidade de recursos fisicos, financeiros ou tecnolégicos podem ser importantes
para a escolha do momento ou ritmo de implementacao de determinadas agodes, por
exemplo. Um quadro claro e atualizado que relacione esses fatores ajuda o gestor na
tomada de decisdbes mais acertadas. No caso do Plancite, os fatores s&o

apresentados na Figura 4.

6 CONCLUSAO

A ideia de estruturar em modelos as estratégias de acao certamente nao se
aplica a todos os casos. Ha muitos outros fatores que podem interferir na forma de
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atuacao da Inspecao do Trabalho. O que se apresentou, em verdade, pretende ser
um estimulo para reflexdo sobre o quanto pode ser importante para as instituicdes
publicas a utilizacdo de um método de planejamento e organizagdo das politicas,
programas e operagoes.

E importante lembrar que ndo ha o melhor modelo I6gico para um programa.
Experimente alguns formatos. Escolha o modelo que melhor se adapta ao
seu programa e fornega as informagdes que vocé precisa no formato que for
mais Util. Como qualquer outra coisa, € preciso pratica para usar modelos
l6gicos como ferramentas de programa eficazes. Aprendemos por tentativa e
erro para encontrar o que funciona melhor para cada programa. N&o hesite
em experimentar o projeto de modelo I6gico para determinar o que funciona
melhor para o seu programa. E ndo se preocupe se 0 seu modelo ndo se

parece com um dos exemplos de casos (W.K. KELLOGG FOUNDATION,
2004, traducgao nossa).

Entretanto, considerando as caracteristicas particulares da Inspecdo do
Trabalho, a proposta de agregar um elemento de aprofundamento da analise como a
teoria da mudanca e um elemento voltado para essas caracteristicas como o
recomendado pela OIT, trouxe, ao Modelo Légico do Ipea, a necessaria adequagao
as especificidades da instituicdo e pode contribuir significativamente para o seu
aperfeicoamento.

Acrescente-se que a estrutura proposta ndo é rigida e pode ser reduzida ou
ampliada de acordo com a complexidade da intervencao. Para acdes mais simples,
por exemplo, pode-se utilizar a arvore de problemas aliada a teoria da mudanca, ou
apenas a teoria da mudanga. Outra opgao seria mover algumas analises do modelo
da OIT para uma etapa mais adequada a depender do tipo de acao. Por exemplo,
para a organizagdo de uma operagao fiscal, talvez a analise dos dados relativos ao
controle de aplicagao e conformidade (passo 1.3 do modelo da OIT) deva ser feita no
momento da delimitacdo do problema. No momento da definicdo das atividades, pode-
se acrescentar a analise das partes interessadas (passo 4) ou analise de intervengdes
(passo 5).

Reforga-se, portanto, que o objetivo aqui € demonstrar como essas ferramentas
sdo uteis e flexiveis para se adequar as caracteristicas da intervengao que se pretende
criar, programar, implementar, monitorar ou avaliar no ambito da Inspec¢édo do
Trabalho.
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ABSTRACT

This article presents a proposal for a logical model to systematize a way to
create, program, implement, monitor and evaluate the programs, projects
and actions of the labour inspectorate in Brazil in order to make managers
and labour inspectors have a clear vision of all phases of action and
contribute to making decisions based on evidence. It is based on the logical
model developed by technicians from the Institute of Applied Economic
Research (Ipea) adapted to the reality of the labor inspectorate through the
aggregation of other elements: ILO Approach to Strategic Compliance
Planning for labour inspectorates, the approach of a theory of change by
results chain, and theoretical references for the conceptualization and
construction of indicators. It is concluded that the aggregation of an element
of analysis such as the theory of change and an element aimed at particular
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characteristics, such as the ILO approach, makes the Ipea Logical Model
flexible and adequate to the specificities of the labour inspectorate in Brasil.
Keywords: logical model. change theory. labour Inspectorate. planning.
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