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SINOPSE

Este estudo analisou os fatores politicos e econémicos mais relevantes que condicionaram a
trajetéria de institucionalizagio e financiamento do Sistema Publico de Emprego, Trabalho
e Renda (SPETR) brasileiro, tendo como foco analitico os mecanismos operacionais do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). Com base em uma ampla andlise de normatizagoes
e informacgoes contdbeis dos exercicios anuais do FAT desde sua implementagio, ficou
constatado que, & medida que foram aumentando os gastos correntes frente as receitas,
sobretudo em fun¢io dos programas constitucionais obrigatérios (seguro-desemprego
e abono salarial), tal arranjo de financiamento comegou a mostrar sinais de fragilidade,
uma vez que se diminuiu o espaco para custear despesas correntes discriciondrias que
compdem as demais dimensoes operativas do sistema. No entanto, o principal vetor de
esgotamento das capacidades financeiras do FAT — o Conselho Deliberativo do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (Codefat) — é oriundo de decisoes de politica econdmica no
ambito do governo federal, que transcenderam até mesmo a esfera de decisoes criada
para essa finalidade. As decisoes de maior impacto sobre o sistema vieram de maneira
unilateral e sem nenhuma compensagio da ciipula de politica econémica dos diferentes
governos desde meados dos anos 1990, afetando principalmente seu fluxo de receitas,

com destaque para as desvinculagdes de receitas e as desoneracoes tributdrias.

Palavras-chave: sistema publico de emprego; Fundo de Amparo ao Trabalhador; politicas

sociais; mudanca institucional; mercado de trabalho.

ABSTRACT

This study analyzes the most relevant political and economic factors that conditioned the
institutionalization trajectory of the brazilian Public Employment, Labor and Income
System (SPETR). For this, the analytical focus was the financing mechanisms of the Fund
of Support to the Worker. Based on a broad analysis of legal instruments and accounting
for FAT’s annual exercises since its implementation, it has been noted that, as current
expenditures have increased in relation to revenues, especially in view of the mandatory
constitutional programs (unemployment insurance and salary bonuses), such financing
arrangement began to show signs of fragility, since the space to cover discretionary
current expenses that make up the other operational dimensions of SPETR has been
reduced. However, the main vector of depletion of FAT’s financial capacity comes from

economic policy decisions within the federal government that have transcended even



the decision-making sphere created for this purpose, the Codefat. Decisions with the
greatest impact on the system came unilaterally and without any compensation from
the economic policy summit of the different governments since the mid-1990s, mainly

affecting their revenue stream, particularly revenue earmarking and tax relief.

Keywords: public employment system; Fund of Support to the Worker; social policy;
institutional change; job market.
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1 INTRODUCAO

O Brasil dispde de um arranjo institucional complexo que envolve a temdtica do
trabalho. A Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) definiu a cria¢io de novos direitos,
bem como uma série de politicas pablicas para garanti-los a classe trabalhadora, porém,
o estabelecimento e a gestao dessas normas e politicas nem sempre ocorrem de maneira
harmoniosa, dado o préprio conflito de interesses que define a relagio dos principais
grupos envolvidos: empresdrios, trabalhadores e governo. No campo das politicas de
mercado de trabalho, em virtude da heterogeneidade estrutural da economia e das
dimensoes quase continentais que o pais possui, so exigidas somas bastante elevadas
de recursos para sua efetivacido em todo o territério nacional, bem como uma gestao

eficiente que garanta a sustentabilidade financeira desses mecanismos.

Para suprir a necessidade de financiamento desse campo especifico de politicas
publicas, foi constituido em 1990 o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), com fontes
proprias de ingressos para a execu¢do de programas de apoio e garantia de direitos aos
trabalhadores, incluidos no chamado Sistema Puablico de Emprego, Trabalho e Renda
(SPETR). Desde sua fundagao, dada a relevincia em termos politicos e econdmicos
que ele adquiriu, o FAT se consolidou como o principal instrumento de estruturagio
das politicas de trabalho no pais, por isso, nao hd como pensar em qualquer estratégia
de expansio em termos de cobertura ou melhorias operacionais nesses programas sem
avaliar seu papel em todo o processo. No entanto, a gestao de um fundo contdbil de tal
vulto — um dos maiores da América Latina — nao estd isenta de uma série de interesses

que dificultam ainda mais sua coordenagao e, por conseguinte, sua sustentabilidade.

Nessa perspectiva, este texto tem como objetivo analisar a trajetéria de
institucionalizacio e financiamento do SPETR brasileiro, buscando ressaltar os fatores
politicos e econdmicos mais relevantes que condicionaram seu funcionamento ao longo
do tempo. Para isso, o foco analitico recaiu sobre o arranjo operacional arquitetado
em torno do FAT, dada sua importincia para garantir a execugio dos programas

a ele conectados.
O texto estd dividido em cinco secoes, sendo a primeira esta introdugio.

Na secao 2, sio relatados os principais fatos histéricos que forneceram as bases

para a institucionalizacio do SPETR a partir da CF/1988, além de apresentar
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algumas especificidades do mercado de trabalho brasileiro nos altimos anos que sao
importantes para entender a dinAmica operacional e contdbil do FAT. Na se¢ao 3 hd
uma caracterizagao geral do arranjo de financiamento do SPETR, com base na Lei
n° 7.998/1990, que o regulamentou e dispds sobre a criagao do fundo. Na secao 4, a
discussdo estd centrada na dinimica financeira do fundo propriamente dita, com seus
fluxos de entrada, de obrigagdes e evolugio patrimonial, além das decisoes politicas
mais relevantes que afetaram diretamente essa dinimica. Para isso, a se¢ao é subdividida
em duas partes: a primeira abrange o periodo inicial de funcionamento com o sistema
jd todo montado institucionalmente, que vai de 1995 a 2004; e a segunda aborda as
mudangas mais recentes, entre 2005 e 2017, problematizando os principais fatores que
geraram os atuais desequilibrios em sua disponibilidade financeira. Por fim, sao tecidas

algumas consideragdes conclusivas acerca dos elementos debatidos.

2 MERCADO DE TRABALHO E POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

A trajetéria de constru¢io do mercado de trabalho no Brasil foi fortemente
influenciada pelas transformagoes politico-institucionais que acompanharam o
desenvolvimento e a diversificagao de sua estrutura econdmico-produtiva. Sobre
esse processo, podem-se identificar pelo menos trés grandes periodos histéricos.
O primeiro deles caracterizou-se pela formacio do trabalho livre no pais, entre a aboligao
da escravidao, em 1888, até aproximadamente 1930, periodo no qual a economia
brasileira foi marcada pelo modelo de exportagio de matérias-primas e a forga de trabalho
situava-se, predominantemente, no meio rural, além do grande fluxo migratério de
trabalhadores europeus para o pais. O segundo periodo, entre as décadas de 1930 e
1980, compreendeu a estruturagiao do mercado de trabalho nacional pela definigao de
um quadro de regulacio e direitos trabalhistas, pelo avanco do assalariamento e com a
formagao de um excedente de forca de trabalho & margem dos beneficios do crescimento
vivido neste periodo. O terceiro insere-se na histéria mais recente, de meados de 1980
em diante, que pode ser subdividido em outros trés momentos: 7) a crise econdmica
nos anos 1980, que afetou o processo de desenvolvimento acelerado que o pais vinha
apresentando até entio, resultando em uma significativa desestruturacdo do mercado
de trabalho e no direcionamento para o inicio de uma flexibiliza¢do das relagoes
trabalhistas no pais ao longo de toda a década de 1990; i7) uma reversao positiva dos
indicadores, iniciando-se apds a mudanga na politica cambial em 1999 e mantendo

uma melhora constante, especialmente entre 2004 e 2014; e 77) uma nova crise que
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se abate sobre a economia brasileira em 2015 e provoca uma deterioragao bastante
acelerada dos indicadores principais de emprego (Pochmann, 2008a; Barbosa, 2008;
Cardoso Junior, 2013; Silva, 2017b; Oliveira e Silva, 2018). Portanto, o desempenho
do mercado de trabalho no Brasil ao longo de sua histéria republicana tem apresentado
grande instabilidade em termos de formalizacio e desemprego, mantendo um quadro

bastante heterogéneo no que tange a forma de inser¢io.’

No tocante as politicas ptblicas no campo da protecao e geracao de trabalho
e renda, pode-se dizer que as primeiras experiéncias surgiram a partir do segundo
momento da formagio do mercado de trabalho mencionado — no caso, de 1930
em diante. O marco normativo principal desse processo foi a Consolidagao das
Leis do Trabalho (CLT), outorgada em 1943, no governo Getdlio Vargas. Ao longo
dos anos seguintes, surgiram vdrias novas normativas institucionais que aos poucos
foram proporcionando a inser¢ao de um conjunto maior de trabalhadores, ligados a
diferentes setores econdmicos, a um sistema estatal de protegio social, ainda que frégil
e incompleto (Carvalho, 2002; Cardoso, 2010; Kerstenetsky, 2012; Gomes, 2014).

Diversos fatores foram relevantes para essa construgio histdrica de politicas
protetivas e promotivas no dmbito do trabalho. Uma delas refere-se ao préprio processo
de avanco internacional das institui¢oes de bem-estar social na grande maioria dos paises
industrializados durante o século XX, que consolidou o paradigma do welfare state
(Esping-Andersen, 1990; Vianna, 1998; Kerstenetsky, 2012). No entanto, a relagao
de transferéncia institucional nao ocorreu de forma “automadtica” e “natural”’, e sim
com base em grandes disputas em torno de interesses econémicos, projetos politicos e
concepgdes de desenvolvimento distintos, defendidos por uma extensa rede de atores

sociais em disputa pelo controle da agenda governamental.

Nesse contexto, um ator externo importante para a emulagdo no plano
politico interno de padroes internacionais de politicas e de regulacio trabalhista foi
a Organizagao Internacional do Trabalho (OIT). Desde sua cria¢ao, em 1919, logo

ap6s o fim da Primeira Guerra Mundial, a organizagio vem pautando em sua agenda

1. Para acompanhamento da dinamica recente do mercado de trabalho no Brasil, ver Boletim Mercado de Trabalho:
acompanhamento e anélise, vérios anos. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_alphac
ontent&view=alphacontent&Itemid=362>.
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a criacido de quadros propositivos a serem disseminados em seus paises-membros
para a construgio de politicas nacionais voltadas a um processo de desenvolvimento
econdmico que respeite em suas bases os direitos sociais do conjunto dos trabalhadores.
Ao longo de sua existéncia, foram aprovadas diversas resolugdes que contribuiram para
o comprometimento entre os paises signatdrios em incorporar suas diretrizes normativas

em cada um dos contextos juridicos nacionais.

A prépria concepgao de sistema publico de emprego surgiu no decorrer das
conferéncias anuais da OIT. Ela engloba um conjunto de agoes a serem adotadas pelos
governos nacionais no intuito de reverter situacoes indesejadas de desemprego e exclusao
social pela ndo inser¢ao no mundo do trabalho. Logo na Convencio n°® 2 (Convengio
sobre o Desemprego), aprovada em sua primeira reuniio (28 de novembro de 1919), foi
colocada para os paises signatdrios a proposta de institui¢cao de servigos publicos baseada
em dois tipos de programas: intermediacio de for¢a de trabalho (agéncias publicas de
colocagio) e seguro-desemprego.” Em 1934, jd sob a influéncia da grave crise econdmica
do capitalismo mundial e 0 aumento global do desemprego involuntdrio no final dos
anos 1920 e inicio dos anos 1930, a Convengao n® 44 abordou novamente a temdtica
dos servigos de emprego, sobretudo de programas compulsérios de seguro-desemprego.
Pela primeira vez, foi expressa também a necessidade de integracio entre a concessao de
beneficio com a oferta de cursos de qualificagao profissional, como forma de assisténcia

aos desempregados para além da garantia proviséria de renda.

Outrasduasconvengdes foram de grande relevincia na construgao e disseminagao
normativa do paradigma do sistema publico de emprego, publicadas no contexto
p6s-Segunda Guerra Mundial. A primeira delas refere-se & Convengio n° 88/1948,
que avangou na organizagio de diretrizes para servigos de emprego, de cardter publico
e gratuito, em um mundo em reconstrugio. Ela propunha a constitui¢gao de uma rede
de instituigoes que promovesse uma intermediacio mais eficiente entre demandantes
e ofertantes de forga de trabalho, com vistas 4 promogao do pleno emprego nos
paises. Também era prevista a instalagio de comissdes tripartites que garantissem

a participagdo de empregadores e trabalhadores nos canais de decisao das politicas

2. 0 primeiro pafs a desenvolver um programa nacional dessa natureza — seguro compulsério contra o desemprego — foi
a Inglaterra, em 1911, sequida posteriormente por Finlandia (1917), Italia (1919), Austria e Bélgica (1920), Alemanha
(1927), Nova Zelandia (1930), Estados Unidos (1936), entre outros.
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envolvidas. A segunda convengao citada é a n® 102, de 1952, que estabeleceu normas
minimas para a seguridade social, com critérios para o que chama de prestagoes
de desemprego. Foram definidos parimetros tanto para a quantidade de parcelas
quanto para o cdlculo de seus valores, a serem destinadas na forma de um pagamento
periédico aos individuos aptos e dispostos ao trabalho, mas que se encontrassem

impossibilitados de obten¢ao de um emprego adequado.’

As duas convengdes foram ratificadas pelo Brasil, o que gerou um compromisso
interno de adotar programas com essas caracteristicas para a formacio de uma rede
de apoio e assisténcia aos trabalhadores. No entanto, pouca coisa havia sido criada no
Brasil que convergisse com as diretrizes aprovadas pela OIT nos anos subsequentes.
O debate sobre a adogao de programas obrigatérios de seguro-desemprego j4 havia
surgido nos anos 1940, durante o préprio processo de elaboragio e promulgagao da
CLT, em 1943. A Constituigao Federal de 1946, logo apés a queda do presidente
Vargas, previu pela primeira vez uma agao nesse sentido. Em seu art. 157 (Titulo V —
Da Ordem Econémica e Social), ficou estabelecida a assisténcia aos desempregados
no 4mbito das politicas de previdéncia social. No entanto, nio havia uma definicio
mais abrangente sobre a natureza e a forma de garantia dessa assisténcia, de modo que

nenhuma agio concreta que a viabilizasse foi tomada.

Somente na década de 1960 surgiram algumas politicas no 4mbito do governo
federal voltadas a intervir diretamente sobre a dinimica do mercado de trabalho
no Brasil. Em 1963, ainda sob o governo de Joao Goulart, foi langado o Programa
Intensivo de Prepara¢io de Mao de Obra para a Industria (PIPMOI), por intermédio
da Lei n° 4.272/1963. Ele foi proposto como um programa de existéncia transitéria,
a ser executado em vinte meses, porém, apds algumas mudangas em seu contetido
normativo e sua adogao por parte dos presidentes militares, sua vigéncia durou quase
vinte anos (Barradas, 1986; Montalvio, 2015).

O PIPMOI tinha como objetivo fazer a preparagio profissional de um contingente
bastante expressivo de trabalhadores para atender, em um curto espago de tempo, as

necessidades crescentes da inddstria nacional. O foco voltava-se para as novas importagoes

3. A Convencgdo n° 102 também trata de temas mais amplos referentes a seguridade social, como servicos médicos,
aposentadoria e auxilio-doenca.
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tecnoldgicas necessdrias a produgio, com destaque para os setores de mecanica, transportes,
eletrotécnica, quimica e construgdo civil. Inicialmente, o programa foi inserido na
estrutura do Ministério da Educagio, na entao Diretoria de Ensino Industrial, por isso seu
financiamento se deu originariamente por meio do Fundo do Ensino Primdrio e do Fundo
do Ensino Médio. Para sua operacionaliza(;éo, 0 governo federal repassava recursos a uma
rede de parceiros formadores — especialmente com os servios nacionais de aprendizagem,
as escolas técnicas, as universidades, os sindicatos e também as préprias industrias — para
a realizagdo de cursos especificos de curta duragio, visando gerar competéncias a serem
diretamente aplicadas no processo de produgio. Também era previsto o encaminhamento
dos alunos participantes a vagas de emprego em empresas conveniadas. Com isso, o governo
atendia ao lobby dos empresdrios ao assumir os custos pela preparagio profissional da
forca de trabalho disponivel, além de manter a transferéncia de recursos para entidades
ligadas ao setor patronal, como o Servigo Social da Inddstria (Sesi) e o Servico Nacional
de Aprendizagem Industrial (Senai), e, posteriormente, também, o Servico Nacional de

Aprendizagem Rural (Senar).

A partir de 1965, o PIPMOI abriu a possibilidade de pagamento de ajuda de custo
a trabalhadores desempregados selecionados pelos balcoes de emprego da época, que
correspondia a 80% do saldrio minimo em um periodo maximo de seis meses. Dessa forma,
funcionou entao como uma espécie de seguro-desemprego para esses alunos, embora tivesse

um cardter assistencial e nao de seguro, como previam as orientagoes da OIT.

Outros dois pontos valem ser destacados sobre esse programa. Primeiro, que, em
1972, por meio do Decreto n® 70.882, o governo ampliou suas agoes do programa para
além da inddstria, englobando todos os setores da economia, resultando na mudanga
do nome para Programa Intensivo de Preparagao de Mao de Obra (PIPMO). Segundo,
em 1974, o programa deixou de ser gerido pelo Ministério da Educagao e passou a
integrar o rol de responsabilidades do Ministério do Trabalho (MTB). Sob essa nova
estrutura ministerial, o foco passou a ser cada vez mais programas de curta duragio
(no méximo 100 horas), como manicure, servente hospitalar, auxiliar de cabeleireiro,
pedreiro, entre outros. Estima-se que passaram pelo PIPMO em toda sua histéria em
torno de 2,6 milhées de trabalhadores. No entanto, sua for¢a internamente na agenda
de governo comegou a decair jd nos anos finais da década de 1970, vindo a se extinguir
oficialmente em 1982, em um periodo de forte crise econdmica (Barradas, 1986; Salles
e Stampa, 20106).
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Retornando aos anos 1960, o presidente militar Castelo Branco sancionou a Lei
n°4.923/1965, que estabeleceu um modelo bdsico para a construgio do sistema puiblico
de emprego no Brasil. Ele envolvia a construgao do Cadastro Geral de Empregados
e Desempregados (Caged), para o registro das admissoes e dispensas efetuadas por
todas as empresas brasileiras no ano, com suas respectivas identificagoes pessoais. Esse
cadastro seria essencial para um “plano de assisténcia aos trabalhadores”, a ser elaborado
ap6s a promulgacao da lei, que favorecesse aqueles que, “apds 120 (cento e vinte) dias
consecutivos de servico na mesma empresa, se encontrem desempregados ou venham
a se desempregar, por dispensa sem justa causa ou por fechamento total ou parcial da
empresa’ (Brasil, 1965, art. 5°). Com isso, ficou registrada uma preocupacao, ainda que
superficial, quanto & problemdtica do desemprego nos centros urbanos a ser enfrentada
pelo governo. Para seu financiamento, a lei autorizava ao Poder Executivo a constitui¢ao
de um Fundo de Assisténcia a0 Desempregado (FAD), que foi a primeira experiéncia de
fundo especifico para o financiamento de politicas de mercado de trabalho no Brasil.
Ele passaria a ser composto pela contribui¢io das empresas sobre a folha de saldrios e

dois tercos da contribuicio sindical.

No entanto, a “autorizagio” a qual se referiu a Lei n® 4.923/1965 nao surtiu
praticamente nenhum efeito pratico em termos de constitui¢do de um programa de
seguro-desemprego. Nao houve elaboragao de plano algum. O préprio FAD, criado
como forma de garantia de recursos para uma politica dessa natureza, nio chegou a ter

alguma efetividade digna de reconhecimento.

No ano seguinte, um novo instituto surgiu, e desde entao assumiu um peso
significativo na regulacio das relacoes de trabalho no Brasil: trata-se do Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo (FGTS). Ele foi instituido pela Lei n® 5.107/1966
(entrando em vigor em 1° de janeiro de 1967), como forma de compensacio ao fim da
garantia de estabilidade ao trabalhador que permanecesse por mais de dez anos com o

mesmo empregador, cldusula essa que estava em vigéncia desde a CLT.
Apesar de ter sido langado sob o argumento de proteger o trabalhador demitido,

a0 impor um 6nus financeiro sobre a dispensa imotivada na forma de multa de 10%

sobre o saldo em conta do trabalhador, na prética, o FGTS funcionou como um
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mecanismo que facilitava a demissao por parte das empresas,* provocando profundos
impactos no funcionamento do mercado de trabalho. Ao permitir maior flexibilidade
para os empregadores romperem com os contratos de emprego, a existéncia do fundo
favoreceu o crescimento da rotatividade da forca de trabalho no pais (Fagnani, 2005).

O modelo do FGTS também nio se assemelhava ao ideal de seguro-desemprego
proposto nas convengoes da OIT. Contudo, como assegurava aos trabalhadores uma
poupanga monetdria a ser sacada em situagdo de dispensa imotivada, ele acabou
exercendo em parte essa fun¢io. Acontece que, com o aumento da rotatividade do
trabalho, muitos trabalhadores permaneciam pouco tempo em seus vinculos de
emprego, sacando recorrentemente o saldo do fundo em valores cada vez menores,

com pouca capacidade de protegao social.

Outra fungio estabelecida para o FGTS desde sua criagao foi a possibilidade
de aplicagio de recursos compulsoriamente captados em programas sociais, como o
financiamento de habita¢des, investimentos em saneamento bdsico e infraestrutura
urbana (Pinheiro, 1997).° Porém, na pritica, serviu mais como estimulo para o setor
privado da construgio civil do que fator amenizador do déficit habitacional no segmento
popular (Kerstenetzky, 2012). Ap6s a CF/1988, conforme disposto no art. 7¢, inciso I1I,
0 acesso ao fundo se consolidou como direito constitucional a trabalhadores urbanos

e rurais,®

mantida a regra de contribui¢oes mensais por parte dos empregadores no
valor equivalente a 8% dos saldrios (o que daria um saldrio integral por ano), e com
a elevagao da multa sobre o saldo em caso de dispensa imotivada de 10% para 40%

(Azeredo, 1988; Dieese, 2014).

Ja no governo de Ernesto Geisel, por meio do Decreto n® 76.403/1975, foi langada
uma nova estratégia de atendimento s jd referidas convengoes da OIT, com a criagio
do Sistema Nacional de Emprego (Sine). Sua missao consistia em prover uma série de
servigos para potencializar o funcionamento do mercado de trabalho no pais, entre os

quais estavam: 7) treinamento e aperfeicoamento de trabalhadores; 77) recolocagao laboral;

4. O resgate dos valores em conta poderia ser feito pelo empregado em casos de demissao injustificada, doenca grave,
aposentadoria, morte (o depdsito vai para a familia), ou para a aquisicdo de casa propria.

5. Inicialmente, os recursos do FGTS eram geridos pelo Banco Nacional de Habitacdo (BNH), criado em 1964.

6. Para o trabalhador doméstico, o recolhimento obrigatério comegou a valer somente em outubro de 2015, com base na
Lei Complementar (LC) ne 150, sancionada em 1° de junho de 2015 (Barbosa, Foguel e Bilo, 2017).
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ii) seguranga e higiene do trabalho; 7v) valoriza¢ao da agao sindical; ) cadastramento e
orientagio profissional de imigrantes; vi) programas referentes a execugio da politica de
saldrios; e vii) programas especiais visando ao bem-estar do trabalhador. Essas atividades
seriam financiadas via FAD. A estrutura operacional seria coordenada pelo préprio MTb,
mas com a execucdo descentralizada das agbes, com o estabelecimento de postos de

atendimento nos estados mediante parcerias firmadas junto aos governos estaduais.

De maneira complementar, foi criada via Decreto n° 76.900/1975 a Rela¢ao Anual
de Informagoes Sociais (Rais), que consiste em um cadastro a ser preenchido anualmente
pelas empresas por exigéncia do governo federal. Esse instrumento viria no sentido de
suprir a necessidade de informagoes estatisticas para que as entidades governamentais
(sobretudo os Ministérios da Fazenda, do Trabalho e da Previdéncia Social) pudessem

executar e controlar os programas da drea social e as exigéncias da regulagao trabalhista.

Contudo, uma série de fatores restringiu a capacidade dessa nova estrutura
estatal provedora de servigos e informagdes em promover dinidmicas efetivas de
protegdo social e dinamizagao do mercado de trabalho. Entre eles estdo: fonte de
financiamento frégil e instdvel, limites da prépria estrutura federalista brasileira a
proposta de gestdo descentralizada, e falta de um programa de seguro-desemprego
que pudesse criar um elo mais forte entre estrutura estatal e publico de interesse
(Cardoso Junior ez al., 2006). Soma-se a tudo isso o fato de que, enquanto a economia
brasileira crescia em ritmo acelerado durante quase toda a década de 1970, nio havia
pressoes fortes para a instauragao de um sistema de fato eficiente para o atendimento
do publico em busca de emprego, uma vez que as grandes cidades mantinham fluxos

ascendentes de contratagoes.

Somente em 1986 o Brasil passou a contar de fato com um programa de
seguro-desemprego obrigatério. Ele surgiu na esteira de dois movimentos histéricos
importantes: o comego de uma recuperagio econémica apds uma forte crise no inicio
da década de 1980 e o momento politico favordvel propiciado pela redemocratizagao
em curso no pais. Porém, o cendrio econdmico ainda era de grande instabilidade,
com desestruturagio do mercado de trabalho (elevagao das taxas de desemprego
e informalidade), o que tornou a tarefa ainda mais dificil de ser operacionalizada
(Cardoso Junior, 2013).
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O presidente José Sarney havia assumido o poder no ano anterior como o
primeiro presidente civil, ainda que de forma indireta, apds vinte anos de sucessivos
presidentes militares que comandaram o pais sob um regime autoritdrio e de forte
repressao as liberdades individuais e coletivas. Nesse contexto, o governo federal langou
o chamado Plano Cruzado, por meio do Decreto-Lei n°® 2.284, de 10 de mar¢o de
1986, que afirmava em seu preAmbulo dispor sobre o sistema monetdrio brasileiro,
o seguro-desemprego e as medidas de combate a inflagdo. Na prdtica, tratava-se de um
plano econémico que ambicionava garantir a estabilidade monetéria e lancar as bases

para um novo ciclo de desenvolvimento no pais.

Embora os resultados do novo plano econdmico tenham sido bem diferentes dos
planejados, o seguro-desemprego entrou finalmente na agenda governamental, com a
finalidade de “prover assisténcia financeira tempordria ao trabalhador desempregado em
virtude de dispensa sem justa causa, ou por paralisacao, total ou parcial, das atividades
do empregador” (Brasil, 1986, art. 25).” O beneficio previsto era de até quatro parcelas
de auxilio financeiro, desde que o trabalhador nio dispusesse de outra renda nem
usufruisse de beneficio previdencidrio. Cabia ao individuo desempregado comprovar
tanto a condicio de assalariado no mercado formal durante os tltimos seis meses como
ter contribuido para a Previdéncia Social durante pelo menos 36 meses nos ultimos
quatro anos, e, além disso, haveria um periodo de caréncia de dezoito meses para que
o trabalhador pudesse entrar com um novo pedido de seguro. O valor fixo mensal do
beneficio seria calculado da seguinte forma: 50% da média salarial dos ultimos trés
meses de trabalho, com o limite superior nao excedendo 1,5 saldrio minimo e o inferior
nao sendo menor que 70% do saldrio minimo. Para o financiamento do programa,
seriam utilizados os recursos provenientes do FAD, no entanto, durante o exercicio
de 1986, os custos seriam cobertos por recursos oriundos de créditos suplementares
do Or¢amento Geral da Unidgo (OGU).> Em termos de estrutura operacional, foi

estabelecida a seguinte estratégia.

7. O decreto-lei que criou o seguro-desemprego foi regulamentado pelo Decreto n® 92.608, de 29 de abril de 1986, e 0
beneficio comegou a ser pago em julho daquele ano (Azeredo, 1998).

8. Ficou definido, além disso, que, trinta dias apds a publicacdo do decreto-lei que o instituiu, o Poder Executivo deveria
constituir uma comissdo com representantes do governo, dos empregadores e dos trabalhadores, sob a coordenacéo do
MTB, para elaborar proposta para o custeio do seguro, com contribuicdes da Unido, dos empregadores e dos empregados,
proposta essa que deveria vigorar a partir de 1° de janeiro de 1987. No entanto, tal comissdo néo foi efetivada
(Azeredo, 1998).
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Ao Ministério do Trabalho coube toda a responsabilidade pela organizagio e operagio do sistema
de pagamentos do novo beneficio. Para isto, foi criada a Coordenadoria de Apoio ao Trabalhador
Desempregado (CATD), ligada & Secretaria de Politicas de Emprego e Saldrios. A estrutura
operacional contou com a participagio da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos para receber
os pedidos de beneficio, da Datamec para processar as informagoes e da Caixa Econdmica Federal
para pagar os beneficios. Para o atendimento dos trabalhadores, foram envolvidas as delegacias
regionais do trabalho (DRTs) e os postos do Sine nos estados. Na regulamentagio do seguro,
foi prevista, como atribui¢io do Sine, a recolocagao do trabalhador no mercado de trabalho e a

requalificagio do desempregado que estive recebendo o seguro (Azeredo, 1998, p. 66).

Pode-se dizer entao que o modelo proposto para a institui¢ao do seguro-desemprego
em 1986 foi o primeiro desenho mais geral de um sistema piblico de emprego no Brasil,
associando suas a¢oes de protecio de renda com as a¢des de ativagio do mercado de trabalho
previstas no projeto do Sine. No entanto, a combinacio entre critérios restritivos de
elegibilidade, em compara¢o a programas similares no continente europeu, e instabilidade
quanto as fontes de financiamento fez com que a cobertura do novo programa fosse
bastante modesta em seus primeiros anos de vigéncia. Ademais, nio foi estabelecida uma
estratégia clara de articulagao operativa do seguro-desemprego com a rede de agéncias de

intermedia¢io e coloca¢io laboral, conforme previam as diretrizes da OIT.

Como consequéncia, os resultados iniciais do seguro-desemprego foram bem
modestos. Do inicio de sua vigéncia, em julho de 1986, até o final de 1987, somente
885 mil trabalhadores foram atendidos, com a taxa de habilitacio em torno de 73%.
Isto é, um a cada quatro requerentes nao eram atendidos por nao se enquadrarem nas
regras de exigibilidade. A cobertura do seguro em relacio ao total de demitidos sem
justa causa nao chegou a 5% no periodo de vigéncia em 1986, e no ano seguinte foi de
10,9% (Azeredo, 1998).

Tais questdes limitantes, tanto para o seguro-desemprego quanto para os demais
servicos de apoio aos trabalhadores, s foram de fato enfrentadas no Ambito da
Assembleia Nacional Constituinte (ANC), instalada no dia 1° de fevereiro de 1987 com
a incumbéncia de redigir e aprovar a nova Carta Constitucional do Brasil ji sob o inicio
de um novo periodo de democracia. Apés uma longa jornada de debates em comissoes,

subcomissoes e plendrios durante quase dois anos, tudo com o acompanhamento da
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sociedade — tanto pela midia quanto por mecanismos préprios de participagao —, foi

promulgada a Constituicao Federal brasileira, em 5 de outubro de 1988.°

Em seu capitulo das Disposigoes Constitucionais Gerais, o artigo 239 dispds
sobre as fontes financiadoras do seguro-desemprego e demais politicas de mercado
de trabalho. Por ele ficou definido que os recursos seriam provenientes do Programa de
Integracao Social (PIS) e do Programa de Formacio do Patriménio do Servidor
Puablico (Pasep), que sdo contribuiges sociais de natureza tributdria calculados sobre
o faturamento operacional bruto de empresas privadas e publicas.”” Todavia, nem
todo o recurso oriundo do PIS/Pasep seria destinado diretamente as politicas de
mercado de trabalho, pois 40% de sua arrecadacio anual seria destinada ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) para o financiamento de
projetos de investimento e desenvolvimento econémico, com critérios de remuneragio
que lhes preservem o valor, jd que esse montante viria a constituir o patriménio do

novo fundo. Sobre essa obrigacio especifica, Azeredo (1998, p. 102) afirmou que:

\

no que respeita a vinculagio de recursos para o BNDES, a versio final do artigo 239, mais
especificamente de seu pardgrafo primeiro, baseou-se em um conjunto de consideragoes. Antes
de mais nada — e esta ideia esteve presente desde as primeiras propostas formuladas — havia a
intencio de fazer com que o custeio do seguro-desemprego nio ficasse atrelado as receitas correntes,
mas respaldado em um fundo, cujo processo de acumulagio, resultante do rendimento das suas
aplicagoes, pudesse enfrentar a elevacio da despesa com beneficios em momentos de crise e aumento
do desemprego. O complemento desta ideia — também presente ji nas primeiras propostas — era que
os recursos desse fundo deveriam ser aplicados em programas de investimento a cargo de instituigoes
financeiras governamentais, de modo a assegurar seu crescimento. A solucio encontrada aliou estes
principios gerais  necessidade de preservar a capacidade de financiamento do BNDES, principal
agéncia de fomento e fonte de recursos a longo prazo para investimentos do pais. Vale lembrar que
o PIS/Pasep sempre representou uma das principais rubricas na estrutura de recursos do banco.
Assim, a defini¢io de um patamar de pelo menos 40% da arrecadagao do PIS/Pasep a ser repassado

a0 BNDES resultou da média histérica de participagio desses recursos em suas aplicagoes.

9. A CF/1988, no capitulo concernente a organizacao do Estado, estabelece a competéncia da Unido para legislar sobre a
organizacao do Sine, enquanto no capitulo sobre a ordem econdmica e financeira estabelece como principio de acdo do
Estado a busca pelo pleno-emprego (Cardoso Junior e Musse, 2013).

10. Até entdo, a arrecadacdo do PIS e do Pasep constituia a formacdo de um patriménio individual do trabalhador,
sendo regulamentado pelas leis que os haviam criado (Lei Complementar n% 7 e 8, de 1970, respectivamente). Porém,
0 § 2° do art. 239 estabeleceu que “os patrimdnios acumulados do Programa de Integracdo Social e do Programa de
Formacdo do Patrimdnio do Servidor Publico sdo preservados, mantendo-se os critérios de saque nas situacdes previstas
nas leis especificas” (Brasil, 1988).
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Havia ainda no § 4° do art. 239 da CF/1988 a previsio de uma contribui¢ao
adicional a ser cobrada de empresas que apresentassem indices de rotatividade da
forca de trabalho superiores & média de seu setor.'’ No entanto, esse pardgrafo

nunca foi regulamentado.'

Destaca-se também que o referido artigo estabeleceu um novo tipo de assisténcia
financeira, a ser direcionada a trabalhadores empregados inscritos no PIS/Pasep hd
pelo menos cinco anos, com rendimento mensal de até dois saldrios minimos. A esses
trabalhadores ficaria assegurado o valor de um saldrio minimo anual, cujo pagamento
ficou conhecido como abono salarial. Desde seu surgimento, o Abono passou a ganhar
a cada ano maior relevincia em termos de valores e nimero de beneficidrios, como serd

visto mais adiante.

Com a gradativa popularizacio do seguro-desemprego, houve uma expansio da
sua cobertura nos dois anos seguintes. A taxa de habilitagao subiu para 82% em 1989,
em um universo de requerentes que superou a casa de 1 milhao. A cobertura em relagao
ao total de demitidos também manteve-se crescente, alcancando 15,5% em 1988 e

19,1% em 1989 (Azeredo, 1998).

A regulamentagio do art. 239 ocorreu pouco tempo depois da promulgacio da
CF/1988, com a Lei n® 7.998, de 11 de janeiro de 1990. Por ela, foi criado o FAT,
como integrante do or¢amento da seguridade social, com base em uma complexa e
inovadora engenharia de financiamento. As fontes de arrecadagio seguiram aquelas jd

previstas na CF/1988, tendo o PIS/Pasep como principal instrumento.”

11. Ao propor que os empregadores arcassem com parte do custeio do seguro-desemprego, pagando um tributo calculado
com base na rotatividade, a CF/1988 se inspirou na pratica americana de experience rating, derivada do Social Security
Act de 1935. Seu fundamento estava na assertiva de que as empresas que respondem por mais dispensas de empregados,
por induzir a mais dispéndios com seguro-desemprego, devem arcar com mais recursos seu financiamento (Ipea, 2011b).
12. Atualmente, a Unica previsdo de tratamento a todos esses elementos encontra-se no Projeto de Lei Complementar
(PLC) n296/1989, que ja foi aprovado em todas as comissdes especializadas da Camara dos Deputados, mas ainda aguarda
votacao no plenario (Ipea, 2011b).

13. Os patriménios individuais anteriormente acumulados nestes fundos foram mantidos, e preservadas as condicdes
de saque, com execucdo daquele por motivo de casamento. Por fim, ainda neste artigo, previu-se que as empresas
com maior rotatividade da forca de trabalho, em face do indice médio do setor, teriam uma contribuicdo adicional para o
seguro-desemprego (Azeredo, 1998).
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Outro fator importante a ser relatado é que a Lei n°7.998/1990 estabeleceu ainda
a criagao do Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat),
composto de forma tripartite, com a representagdo paritdria de organizagoes ligadas a
trabalhadores, empregadores e 6rgaos da estrutura estatal (Silva, no prelo). Ao Codefat
foi destinada a incumbéncia de tomar as decisoes estratégicas sobre os programas
envolvidos em torno do arranjo de financiamento do FAT, acompanhar suas operagoes

e responder pelas obrigagoes e pelos recursos que lhes sao atribuidos.

Com base em todo esse complexo sistema de acdo governamental, pode-se

dizer que:

a constitui¢ao deste Fundo, como depositdrio das receitas do PIS/Pasep, permitiu o financiamento
das politicas destinadas & protecio e ao apoio ao trabalhador, de forma independente do
Orcamento Geral da Uniao (OGU). O fluxo continuo de recursos possibilitou a consolidacio e
ampliacio dos programas. Além disso, sendo um fundo publico com gestao tripartite, permitiu
maior participagio e intervencio dos trabalhadores nos processos decisérios sobre os programas
por ele financiados. Trata-se, de fato, de um caso inédito, quando se avaliam as outras experiéncias
de financiamento de politicas de mercado de trabalho nos demais paises em desenvolvimento
(Dieese, 2014, p. 19).

Importante destacar ainda que todo esse arranjo institucional para a protegao e
promogao ao emprego no Brasil atua sobre um mercado de trabalho que, nos dltimos
trinta anos, apresentou distintas dindmicas de incorporacio da forca de trabalho,
muito em fun¢io da instabilidade da economia no periodo, uma vez que o pais nao
conseguiu acompanhar a trajetéria positiva de crescimento observada até o final dos
anos 1970. Ou seja, houve um claro atrelamento entre a formalizagio no mercado
de trabalho brasileiro e a evolugao das diferentes fases do ciclo econdmico (Corseuil
e Foguel, 2009; Oliveira e Silva, 2018). Ap6s um periodo de estagnagao na geragio
de postos de trabalho formalizados (celetistas e estatutdrios) durante toda a década de
1990, houve uma recuperagio no inicio dos anos 2000. A partir de 2005, hd uma
elevagao ainda maior do ritmo de contratacoes, saltando de 31,4 milhoes nesse ano para
49,9 milhées no estoque de trabalhadores formalizados no pais em 2014, atingindo o

maior valor da série.

Desde entao, observou-se uma queda forte nas contratagoes, respondendo

aos recentes resultados negativos da economia. Isso porque, apdés um crescimento
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médio anual de 3,8% do PIB entre 2004 e 2014, os dois anos seguintes apresentaram
variacoes negativas de 3,8% e 3,6%, respectivamente. A crise refletiu na dindmica do
mercado de trabalho, que apresentou no periodo 2015-2016 uma queda somada de
8,9% no estoque de trabalhadores formais em relagao a 2014, com um fluxo negativo
somado de 3,5 milhées de postos de trabalho desta modalidade. Com isso, o estoque
de empregos formais na economia brasileira regrediu a um montante inferior ao

existente em 2011.

O gréfico 1 ilustra 0 movimento de contratagoes formais no mercado de trabalho

brasileiro nos Gltimos trinta anos.'*

GRAFICO 1
Estoque e fluxo de trabalhadores formalizados (1986-2016)
(Em milhoes)
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Fonte: Rais/MTB.
Elaboracdo do autor.

O estoque de empregos formais na economia brasileira ¢ um indicador importante
porque ele fornece uma dimensao do niimero potencial de pessoas que atendem aos

critérios de elegibilidade para as principais politicas custeadas pelo FAT, no caso,

14. Importante ressaltar que o segmento “celetista” — regido pela CLT — responde por pouco mais de 80% do mercado
de trabalho formal brasileiro. O emprego no setor publico possui uma dinamica diferenciada devido a dois aspectos
particulares: a admissdo se da por meio de concursos publicos, e, para a demissao ou o desligamento, existem restricdes
legais e/ou estatutérias, o que faz com que os postos de trabalho sejam mais estaveis ao longo do tempo. Por isso,
0 segmento celetista estd mais sujeito a flexibilidade contratual, o que implica diretamente o grau de rotatividade do
mercado de trabalho, tema que serd tratado mais adiante (Dieese, 2016).
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o seguro-desemprego e o abono salarial, como serd debatido mais adiante.” Torna-se
mister, nesse sentido, identificar e problematizar os principais determinantes no plano

politico e econémico dessas variagoes no fluxo de caixa do FAT.

3 O FAT E SEUS MECANISMOS DE FINANCIAMENTO

Desde sua previsio na CF/1988, mais precisamente apds sua regulamentagio
com a Lei n°® 7.998/1990, o FAT passou a ser o pilar mais importante do SPETR,
consolidando-se, inclusive, como um dos maiores fundos ptblicos da América Latina.
Seu arranjo normativo dotou-lhe das capacidades necessdrias para financiar um sistema
complexo de politicas voltadas a prote¢ao e a promogao do emprego, englobando
agoes de assisténcia financeira, intermedia¢io laboral e qualificacio profissional. A Lei
n? 7.998/1990 manteve também a ordem constitucional de destinacio de 40% da
receita primdria do FAT para o BNDES, com a fungio de utilizar esse recurso para
o financiamento de projetos produtivos para o desenvolvimento, visando manter a
dinAmica de investimentos na economia brasileira e, com isso, aquecer a demanda por
forga de trabalho.'® Esses empréstimos sio concedidos sob critérios de remuneragio

especificos para que preservem o valor patrimonial do fundo."”

15. Vale enfatizar que nem todos os trabalhadores que terminam seus vinculos formais de emprego sdo automaticamente
elegiveis ao beneficio do sequro-desemprego. Apenas faz jus ao beneficio aquele trabalhador que tem seu vinculo rompido
unilateralmente pelo empregador, de forma imotivada, e que ndo encontra recolocacdo no momento imediato, além de
ter cumprido um periodo minimo exigido pela Lei n® 13.134/2015 para poder fazer o requerimento do beneficio. Por isso,
algumas situacdes de demissdo que ndo implicam elegibilidade ao seguro-desemprego: i) o periodo de caréncia ndo
foi observado; i) a demissao ocorreu a pedido do empregado; e Jii) o trabalhador transitou para outro vinculo ativo de
emprego formal.

16. Os recursos direcionados ao BNDES, na forma de empréstimo constitucional, sdo destinados ao financiamento
de programas de desenvolvimento econémico que tém como objetivos principais: i) a ampliacdo e diversificacdo das
exportacdes; ij) a reestruturacdo da industria; iii) a expanséo e a adequacdo da infraestrutura a cargo da iniciativa privada,
com énfase aos investimentos em energia e telecomunicagdes; i) a melhoria dos canais de acesso ao crédito para as micro,
pequenas e médias empresas; v) o fortalecimento do mercado de capitais; e vi) a reducdo dos desequilibrios regionais.
17. Além desse dispositivo legal que criou e regulamentou o FAT, a Lei n° 8.019/1990 garantiu que os recursos repassados
a0 BNDES, “ao amparo do § 1° do artigo 239 da Constituicdo Federal, antes da vigéncia da Lei n® 7.998/1990, acrescidos
de correcao monetaria pela variagao do [indice de precos no consumidor] IPC e do juro de 5% ao ano, constituirao direitos
do FAT e serdo contabilizados na forma do disposto no artigo 2¢ desta Lei”. O art. 2°, por sua vez, afirmava que o risco
das operacdes financeiras, realizadas com a parte repassada ao BNDES, ficaria a cargo dessa instituicdo (Cardoso Junior
etal, 2006, p.21).
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Isso posto, o patriménio financeiro inicial do FAT foi formado pela diferenga
entre o que foi arrecadado via PIS/Pasep e o total de desembolsos para pagamentos
do seguro-desemprego e abono salarial entre outubro de 1988 e sua implementagao
em 1990. A esse valor, acrescia-se ainda o montante de juros e corregbes monetdrias
referentes aos 40% da arrecadagio anual repassados ao BNDES durante o mesmo

periodo, conforme exigéncia constitucional.

Logo no ano seguinte a regulamentacao do FAT, a Lei n® 8.352/199 estipulou
novas regras para aplicagdes de seus recursos, na qual ficou expressa a necessidade
de manter parte das disponibilidades financeiras para a formagiao de uma reserva
minima de liquidez (RML). De acordo com ela, a RML é um mecanismo financeiro
a ser utilizado para “garantir, em tempo habil, os recursos necessdrios a0 pagamento
das despesas referentes ao Programa Seguro-Desemprego e¢ ao Abono” (Brasil,
1991, art. 1°)."® Dispdée o mesmo dispositivo legal que os seus recursos devem ser
aplicados em titulos do Tesouro Nacional, por meio do Banco Central do Brasil
(BCB) — posteriormente, essas operagoes ficaram a cargo do Banco do Brasil (BB) e,
em menor parte, pela Caixa Econémica Federal (Caixa). Na medida em que houvesse
disponibilidade de recursos que excedessem a reserva, estes poderiam ser aplicados
na forma de depdsitos especiais, em instituigoes financeiras publicas nacionais. Para
isso, havia a necessidade de autorizagao expressa do Codefat, que veio posteriormente
por meio da Resolu¢io n® 59/1994. A remuneragio referente a essas transagoes seria

incluida como receita corrente do FAT.

Essas novas possibilidades de aplicagio financeira abriram caminho para outra
dimensao operacional do sistema puablico de emprego no Brasil. Elas ampliaram
o escopo de agao do FAT ao permitir a disponibilizagao de recursos monetarios para o
financiamento de projetos produtivos, tendo por finalidade a geragao de trabalho e renda
por meio de pequenas e médias empresas, incluindo também cooperativas. Trata-se

da concessao de linhas especiais de crédito a setores com acesso limitado ao sistema

18. 0 montante dessa reserva ndo poderia ser inferior ao maior entre os sequintes valores: j) a diferenca positiva, no
exercicio financeiro em curso, entre o produto da arrecadagdo das contribuicdes do PIS/Pasep e o montante global dos
pagamentos efetuados, devido as dotagBes orcamentdrias para atender as despesas com o seguro-desemprego, abono
salarial e financiamento de programas a cargo do BNDES; e /i) o resultado da adicdo dos valores pagos a titulo de
beneficios do seguro-desemprego nos seis meses anteriores, atualizados més a més pela variacdo do Indice Nacional de
Precos ao Consumidor (INPC), ou, na sua auséncia, pela variacao de indice definido pelo Codefat, e de 50% dos valores
pagos a titulo de abono salarial, nos doze meses anteriores, também atualizados més a més pela variagao do INPC.
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financeiro convencional, mas com potencial de geracao de novos postos de trabalho
e renda.” Dessa forma, além de garantir a defesa dos recursos do fundo e ampliar o
poder decisério do Codefat sobre sua utilizagdo, o sistema putblico de emprego passou
a incluir essa nova modalidade de interven¢do, sendo denominado a partir dai como
SPETR.* Desde entao, as fungoes gerais definidas no 4mbito do sistema referem-se aos
programas de: ) seguro-desemprego; 77) abono salarial; 777) intermediagao de emprego;
iv) certificagao e orientagao profissional; ») qualificagdo social e profissional; v7) fomento

as atividades empreendedoras; e viz) informagoes sobre o mercado de trabalho.

Em seus primeiros anos de funcionamento, o patrimonio do FAT aumentou em
virtude de uma relativa “folga financeira”, pois as despesas totais de custeio, incluidos
o seguro-desemprego, o abono salarial e os demais servigos de apoio ao trabalhador,
mesmo somadas as transferéncias direcionadas ao BNDES, foram quase sempre

inferiores a arrecadacao liquida do PIS/Pasep (Azeredo, 1998).

Entretanto, em 1994, dentro da complexa estratégia que envolvia o novo plano
de estabilizagao monetdria da economia brasileira — o Plano Real —, o governo federal
implementou um novo artificio de politica fiscal que impactou diretamente o fluxo
de receitas do fundo. Tratava-se, & época, do chamado Fundo Social de Emergéncia
(ESE), editado pela Emenda Constitucional (EC) n® 01, que previa a desvinculagao
de 20% de recursos arrecadados de contribui¢des sociais (recursos vinculados) para a
livre disponibilizagao or¢amentdria por parte do governo federal. O cardter emergencial
dessa emenda estava implicito em seu prazo de validade: de 1° de abril de 1994 até 31 de
dezembro de 1995. No entanto, a norma foi renovada pelos diferentes presidentes que
se sucederam, primeiramente com o nome de Fundo de Estabiliza¢io Fiscal (FEF),
editado pela EC n°® 10 para valer a partir de 1° de janeiro de 1996. Posteriormente,
com a EC n° 27, de 2000, passou-se a utilizar o nome de Desvincula¢io de Recursos da
Unido (DRU), mais condizente com o que seu objeto realmente aborda. Esse artificio

da desvinculagao de receitas, iniciado, portanto, em 1994, na medida em que se tornou

19. Tais programas de crédito comegaram a ser operacionalizados gradualmente em 1995 por agentes financeiros publicos,
como o BB, 0 Banco do Nordeste (BNB), a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), a Caixa, 0 Banco da Amazonia (Basa)
e 0 préprio BNDES. Os mais conhecidos foram o Programa de Geragdo de Renda (Proger), para o financiamento de micro
e pequenos empreendedores, e 0 Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), com recursos para
projetos produtivos no meio rural.

20. A partir de 2003, o MTB também passou a desenvolver outras acdes voltadas a geracdo de trabalho, sob a dtica
associativista da “economia solidaria”. Sobre esse tema, ver Silva (2010).
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uma transferéncia corrente para o orcamento da Unio, afetou fortemente a capacidade
do FAT de expandir ou mesmo manter a prestagio dos servicos previstos no SPETR

brasileiro, como serd discutido mais adiante.

Por ora, ¢ importante ressaltar que essa sequéncia de medidas tomadas pelo governo
federal na primeira metade dos anos 1990 ji permitia desenhar um esquema geral tanto
da arquitetura operacional do SPETR brasileiro como da estrutura orgamentdria do
FAT; ilustrados nos quadros 1 e 2. Embora nos anos seguintes tenham ocorrido algumas
modificagoes, os arranjos institucionais se mantiveram basicamente os mesmos. No entanto,
algumas mudangas institucionais implementadas por camadas ou sedimentacio (lzyering)
(Mahoney e Thelen, 2010)*' ao longo do periodo de vigéncia desse sistema, embora nao
tenha alterado diretamente a estrutura programdtica e operacional, afetaram bastante sua
dinimica de funcionamento, sobretudo por meio de seus sérios impactos na disponibilidade

financeira do fundo, a ser problematizado nas se¢oes seguintes.

QUADRO 1
Caracteristicas dos principais programas de trabalho e renda

Nome Descri¢do Ano de inicio

Assisténcia financeira temporaria ao trabalhador desempregado, em virtude da dispensa sem justa 1986: Trabalhador formal

Seguro-desemprego

causa de acordo com a comprovacéo de vinculo de emprego assalariado no seguinte periodo
imediatamente anterior a data de dispensa: /) pelo menos doze meses nos Ultimos dezoito meses,
quando da primeira solicitacdo; /i) pelo menos nove meses nos Ultimos doze meses, quando da
segunda solicitacdo; e jiij) cada um dos seis meses imediatamente anteriores a data de dispensa,
quando das demais solicitacdes. Concedido em parcelas mensais, que variam de trés a cinco, tendo

1992: Pescador artesanal
2001: Trabalhador doméstico
2003: Trabalhador resgatado
em situacdo analoga

a escravidao

como piso o valor do saldrio minimo (ver Lei n® 13.134/2015).

Beneficio assegurado aos empregados que percebem até dois salarios minimos de remuneracéo
mensal, desde que cadastrados ha cinco anos ou mais no PIS/Pasep e que tenham trabalhado

Abono salarial pelo menos trinta dias em um emprego formal no ano anterior. O valor do beneficio é definido .1 989 (19.70 para contas
" P - individuais)
em funcéo do nlimero de meses trabalhados no ano de referéncia, tendo como teto o valor do
salario minimo (ver Lei n® 13.134/2015).
Intermediagéo de Captacdo de vagas junto a empresas e encaminhamento de trabalhadores em busca de emprego,
; i AT - . P 1977
emprego/Sine além de disponibilizagao de informacdes gerais sobre politicas do MTB.
Qualificacao profissional Oferta de cursos de‘quallﬂcagao profissional para trabalhadores desempregados ou em risco 1995
de desemprego e microempreendedores.
Geragdo de emprego Concessdo de crédito produtivo assistido a micro e pequenas empresas, cooperativas e 1995

e renda trabalhadores auténomos, via bancos publicos oficiais.

Fonte: Cardoso Janior (2013).

21. Mahoney e Thelen (2010) desenvolveram um modelo analitico que possibilita tanto identificar como comparar padroes
de mudanca institucional em diversos cendrios empiricos, sobretudo em contextos de mudancas incrementais. Nesse
modelo, as caracteristicas do ambiente politico e do enquadramento institucional em questdo sdo fundamentais para
definir o formato de mudanca que pode ser esperada e o tipo dominante de agente de mudanca, bem como algumas
caracteristicas das estratégias que esses agentes adotam em busca do efeito de mudanca perseguido. Cada formato de
mudanca é definido, sobretudo, pelo focus de transformacao institucional observada. S&o eles: deslocamento (displacement);
sedimentacao (layering); flutuacdo (drift); e converséo (conversion).
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QUADRO 2
Estrutura orcamentaria simplificada do PIS/Pasep

Arrecadacdo — principais fontes

Obrigagdes — principais usos

1. Receita primaria
1.1. Arrecadacdo PIS/Pasep
1.2. Cota-parte da contribuicdo sindical

2. Receitas financeiras

2.1. Remuneracdo (juros + correcdo monetaria): paga pelo BNDES sobre os repasses
constitucionais

2.2. Remuneracdo (juros + correcdo monetaria): paga pelos agentes executores sobre os
depdsitos especiais

2.3. Remuneracdo (juros + correcdo monetaria): aplicacdes proprias do FAT no fundo
extramercado (RML)

2.4. Remuneracdo (juros + correcdo monetaria): recursos ndo desembolsados

3. Outras receitas

1. Desvinculacdes de recursos PIS/Pasep
1.1 FSE (EC n 01/1994)

1.2. FEF (EC n® 10/96)

1.3. DRU (EC ne 27/2000 a EC n¢ 93/2016)

2. Repasse constitucional BNDES (40% PIS/Pasep)

3. Despesas constitucionais correntes
3.1. Seguro-desemprego
3.2. Abono salarial

4. Outras despesas correntes
4.1. Intermediacdo de méo de obra (Sine)
4.2. Qualificacdo profissional

3.1. Restituicao de beneficios ndo desembolsados 4.3. Outras despesas

3.2. Restituigao de convénios
3.3. Multas e juros devidos ao FAT
3.4. Outras receitas patrimoniais: devoluc&o de exercicios anteriores + multas judiciais

5.RML

6. Depositos especiais remunerados (bancos publicos)

Total de entradas (1 + 2 + 3) Total de saidas (1 + 2+ 3 + 4)

Fonte: Cardoso Janior e Gonzalez (2007).

Os programas que compoem o modelo de SPETR brasileiro (quadro 1), além
de serem instituidos de maneira fragmentada ao longo do tempo, como visto na segao
anterior, divergem bastante entre si no tocante ao grau de consolidagao institucional,
a relevincia em termos de recursos e a amplitude de cobertura quanto a pessoas
beneficiadas. Ainda assim, a agio conjunta de todos eles permite o entendimento da
nog¢ao de sistema a medida que eles se complementam no plano da execu¢io. Essa
atuacdo conjunta possibilita uma série de beneficios e servigos aos trabalhadores, tais
como: i) garantia tempordria de renda contra o desemprego; i7) intermediagdo entre
vagas disponiveis e trabalhadores em busca de emprego; 777) formagao e requalificacao
profissional para individuos dentro ou fora do mercado de trabalho; e 7v) financiamento

de novos empreendimentos produtivos (Cardoso Junior, 2013).

Entretanto, existem alguns fatores limitantes que dificultam a realizagao
dessa integracdo e complementaridade desejada entre os programas. Primeiramente,
embora a CF/1988 expresse a prioridade em garantir mecanismos de descentralizagio
das politicas publicas federais, entendida como expansio da autonomia politica e
financeira de estados e municipios na implementacio dessas acoes, essa tendéncia
nao foi totalmente observada no 4mbito do SPETR. O que ocorre na pritica sio

distintos graus de centralizagao e descentralizagio, de acordo com cada programa
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especifico, lembrando que a Unido mantém a competéncia exclusiva para legislar sobre

a organizagio e regulacio dos programas e atividades inseridas no arranjo do sistema.

O segundo ponto a ser destacado refere-se & operacionalizagio dos recursos do FAT.
Ainda que seu desenho indique autonomia e estabilidade em relagio a fontes diversificadas,
ele ndo estd totalmente alheio a disputas mais amplas na arena orcamentdria e das diretrizes
de politica fiscal do governo federal. Pelo contrario, decisoes tomadas em diferentes esferas de
poder ©ém comprometido sobremaneira a sustentabilidade do arranjo criado na CF/1988.
Essas ocorréncias nao apenas dificultam a expansao ou mesmo a garantia da rede de servigos e
assisténcias previstas no desenho do SPETR, como também alimentam interesses diversos
e geram pressoes politicas para mudangas institucionais mais amplas sobre a operacionalidade
de todo o sistema, podendo tomar caminhos que nio necessariamente sejam aqueles que
melhor atendam s necessidades dos trabalhadores brasileiros. E justamente sobre esse

segundo conjunto de colocagdes que as proximas segoes irdo tratar.

4 DINI:\MICA~ FINANCEIRA DO FAT E
IMPLICACOES INSTITUCIONAIS

Uma vez que as segoes anteriores jd abrangeram os anos inicias de sua formagao, a andlise
aqui empreendida estd dividida em dois recortes temporais. O primeiro compreende
o periodo de 1995 a 2004, imediatamente apds o centro da transi¢io democrdtica,
em que o FAT ji comega a operar sob o novo desenho apéds as alteragoes de 1994,
e que também ¢é marcado por uma economia com baixos indices de crescimento e
taxas elevadas de desemprego. O segundo periodo, de 2005 a 2016, insere-se em um
momento de recuperagao da economia, com criagio acelerada de emprego formal e
exacerbagio de contradi¢bes importantes na arquitetura institucional do SPETR
brasileiro, mas que a partir de 2015 se defronta com um novo estigio de desafios a

serem enfrentados, com o pais adentrando em uma forte crise politica e econdémica.

4.1 0 periodo 1995-2004

O periodo 1995-2004 sucedeu os primeiros anos de folga financeira do FAT, uma vez
que o montante arrecadado entre 1990 e 1994 foi superior ao conjunto de obrigagoes
e despesas, permitindo um aumento considerdvel do seu patriménio. No entanto, a

ado¢io do mecanismo de desvincula¢do orcamentdria sobre as receitas do PIS/Pasep,
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principal componente de financiamento, alterou substancialmente o andamento desses
resultados, com impactos diretos no funcionamento do SPETR como um todo, como

sera visto mais adiante.

O primeiro grande impacto das desvinculagoes na dindmica financeira do FAT foi a
ocorréncia de deficit primério em 1995, algo inédito até entdo. Como demonstra a tabela 1,
o deficit primdrio, que resulta da diferenga entre a receita liquida do FAT (j4 descontados o
repasse constitucional a0 BNDES e a DRU) e o total de despesas referentes aos programas do
SPETR sob sua algada, somou R$ 54,4 bilhées no periodo 1995 a 2004. Porém, o montante
desvinculado de suas receitas no mesmo periodo foi de R$ 95,4 bilhoes, ou seja, a soma
de todo o deficit representou 57% do montante de recursos vinculados inicialmente para a
constitui¢ao do fundo e que foi apropriado pelo governo federal para atender outras despesas
orcamentdrias.” Importante dizer ainda que, entre 1995 € 2000, a desvinculagao nao respeitou
o patamar estabelecido de 20%, chegando a representar 36,5% do total desvinculado em

1999.% Somente a partir de 2001 é que o limite passou a ser rigorosamente atendido.

TABELA 1
Arrecadacao e obrigacdes constitucionais do FAT (1995-2004)
(Em R$ milhdes — valores de dez./2017)

Ano Fﬁirrr:écﬁgaéétg‘ DF(;SEV/EEFU/‘S%O Repasse BNDES Receita FAT Receita/?g/roe)cadagéo Despesas totais Saldo primério
1995 37.540,02 9.770,63 11.107,70 16.661,70 44,4 21.570,80 -4.909,10
1996 40.685,42 9.870,27 12.326,04 18.489,01 45,4 24.281,39 -5.792,38
1997 38.274,05 9.902,73 11.348,53 17.022,79 44,5 24.073,54 -7.050,74
1998 35.960,08 9.588,91 10.548,35 15.822,62 44,0 27.119,19 -11.296,67
1999 43.951,89 16.062,53 11.155,68 16.733,67 38,1 23.995,23 -7.261,56
2000 38.453,93 5.888,76 13.026,07 19.539,21 50,8 22.524,73 -2.985,52
2001 40.765,25 8.153,01 13.044,75 19.567,18 48,0 25.156,61 -5.589,43
2002 40.744,94 8.148,31 13.038,42 19.557,48 48,0 25.454,10 -5.896,62
2003 43.592,84 8.718,59 13.949,78 20.924,47 48,0 23.121,85 -2.197,39
2004 46.267,90 9.253,54 14.805,81 22.208,56 48,0 23.594,12 -1.385,57
Total 406.236,22 95.357,27 124.351,13 186.526,60 45,9 240.891,56 -54.364,97

Fonte: Coordenacéo-Geral de Recursos do FAT (CGFAT).
Elaboracdo do autor.

22. Para esse calculo, considerou-se todo o valor desvinculado, pois ainda que sobre esse total houvesse incidéncia
de repasse de 40% para o BNDES, esse constituiria patrimonio do fundo, sobre o qual também caberiam rendimentos
financeiros (receita secundaria). Mas mesmo considerando apenas os 60% do total como receita liquida, esta ainda seria
superior ao deficit operacional (R$ 57,3 bilhdes contra R$ 54,4 bilhdes).

23. A média de desvinculacdo de recursos no intervalo entre 1995 e 2000 foi de 26%.

28




Texto para
Discussao Financiamento das Politicas Publicas de Trabalho e Renda no Brasil: uma anélise a partir da trajetoria
operacional do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)

No intuito de elevar as receitas, o governo federal conseguiu, no Congresso,
a aprovacio da Lei n° 10.637/2002, também chamada a época de “minirreforma
tributdria”. Por ela, ficou estabelecido que a contribui¢ao para o PIS/Pasep passaria a
ter incidéncia nio cumulativa, incidindo sobre o total mensal da receita operacional
bruta de pessoas juridicas do direito publico e privado (art. 1°). Em contrapartida ao
fim da cumulatividade, a nova lei elevou a aliquota de 0,65% para 1,65%. Os niimeros
da tabela 1 permitem observar um impacto na arrecadagao com esse tributo, com
aumento de 7% entre 2002 e 2003, enquanto o crescimento do PIB ficou na casa dos
3%. A Lein® 10.865/2004 também veio posteriormente no mesmo sentido, instituindo
a cobranca do PIS/Pasep para as importagoes, também com a aliquota de 1,65%. Vale
ressaltar que a ideia de aumentar a arrecadagio via contribuicoes sociais foi bastante
utilizada durante esse periodo para ampliar a participagao da Unido na carga tributdria
total, uma vez que esses tributos nao sao distribuidos as demais unidades administrativas
(estados e municipios). Porém, tal estratégia tem diversos efeitos (diretos e indiretos)

sobre a distribuicdo de renda no pais.**

Em termos de evolugio das despesas, nota-se que houve um crescimento real de
9,4% ao longo da década em anilise (algo em torno de 1% ao ano). Tal crescimento
foi bem inferior ao da receita liquida do FAT no mesmo periodo, que foi de 33,3%,
resultando em uma queda do deficit primdrio ao longo da série. No tocante aos
componentes da despesa, o seguro-desemprego manteve-se como o item de maior
importincia, embora tenha apresentado uma queda relativa de sua participa¢ao no
total, de 82,8% em 1995 para 75,8% em 2004. Jd o abono salarial foi o item que
apresentou maior crescimento, saltando de 13,6% para 20,1% no mesmo periodo. Vale
lembrar que, por serem gastos obrigatérios previstos na CEF/1988, esses dois programas

nao estao sujeitos a contingenciamentos.

Porém, como a participagio desses dois itens no total das despesas do FAT

cresceu significativamente nesses anos observados, sobretudo a partir de 2000, o espago

24. Essas contribuicdes atuam como tributos cumulativos sobre o consumo (imposto indireto), pois os empresérios
conseguem embutir no preco de seus produtos uma parcela desses custos, repassando-os aos consumidores, o que
colabora com o aumento da regressividade do Sistema Tributério Nacional (STN). Alguns autores chegaram a identificar,
inclusive, uma elevacdo proporcionalmente maior da carga tributéria incidente sobre a renda dos decis mais pobres em
relacdo aos decis mais ricos da populagdo brasileira entre 1996 e 2003, com base em dados de pesquisas de orcamento
familiar (Pochmann, 2008b; Salvador, 2010; Ribeiro, 2010).
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financeiro para os demais programas do sistema foi se tornando cada vez mais exiguo.
A a¢io de qualificacio profissional ainda chegou a representar durante a primeira
metade desse periodo alguma importincia relativa nos gastos do sistema, sobretudo
apds o lancamento do Plano Nacional de Qualificagio do Trabalhador (Planfor),”
quando a rubrica saltou de 0,5% do total de gastos em 1995 para 5,9% em 1996,
chegando ao seu mdximo em 2000, quando representou 7,7% de toda a despesa
corrente do FAT. O Planfor surgiu sob a premissa de que uma das causas do crescente
desemprego urbano no pais aquela época seria a baixa qualificagio dos trabalhadores
frente as novas exigéncias que a reestruturagio produtiva impunha a uma economia
globalmente conectada, como a brasileira.?® Para isso, ele foi concebido com metas
ousadas, entre as quais, garantir o treinamento profissional — de natureza complementar
a0 sistema educacional — de 20% da populagio economicamente ativa no Brasil por
ano. Segundo os préprios dizeres da época, o objetivo era “melhorar a empregabilidade
da mio de obra” (Ramos, 2006, p. 52), reforcando uma “légica competitiva

interindividual” pelos empregos disponiveis (Gentili, 1999, p. 89).”

No entanto, o programa nio alcangou uma significativa efetividade, nem quanto
a capacidade de inclusio de desempregados no mundo do trabalho, nem de gerar
aumento da remuneragio de quem jd se encontrava ocupado (Ramos, 2006). Uma série
de problemas na sua execucao foi apontada como determinante dessa baixa efetividade,
tais como cursos de curta duragio, sem muita aderéncia com demandas concretas do
setor privado; falta de metodologias e propostas curriculares adequadas para putblico

especifico do programa; baixa capacidade de coordenagao intrafederativa das atividades

25. A coordenacéo burocratica das aces do Planfor, criado em 1995, ficou a cargo da recém-criada Secretaria Nacional
de Formacdo e Desenvolvimento Profissional (Sefor). O MTB ja havia lancado no ano anterior o chamado Programa
Governamental de Reciclagem Profissional (PRP), com a finalidade de integrar as aces do Sine a oferta de cursos de
qualificacdo profissional principalmente voltados a trabalhadores desempregados. Esse programa pode ser considerado
uma espécie de embrido do Planfor, cujas diretrizes orientadoras foram sintetizadas em Vieira e Alves (1995).

26. Os treinamentos eram realizados, a exemplo da experiéncia passada do PIPMO, em convénio com uma extensa rede de
parceiros publicos, privados e paraestatais. O Planfor também foi planejado para operar de maneira articulada as demais
acbes previstas no SPETR, como a intermediacdo e o seguro-desemprego. Diferentemente dos programas de qualificacdo
profissional j& disponibilizados pelas entidades do chamado Sistema “S”, os cursos do Planfor eram voltados a populacdo
de menor escolaridade — em geral ndo era exigida nenhuma escolaridade prévia (Ramos, 2006).

27. Segundo Ramos (2006, p. 55), “a ideia é de que o trabalhador ‘antigo’, pouco qualificado e muito especializado
(modelo taylorista-fordista) perderia espaco para o trabalhador ‘moderno’, mais qualificado e versétil, capaz de assimilar
uma formagdo continua, dadas as novas exigéncias das empresas que agora estdo competindo por mercados em um
mundo globalizado, marcado por um crescente aperfeicoamento tecnoldgico do processo produtivo. Neste contexto, o
trabalhador que n&o se qualifica ndo compete”.
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desenvolvidas pelos parceiros locais; dentincia de desvios de recursos, entre outros.
Por fim, o conjunto de problemas de operacionaliza¢io do programa e a decisio do
governo de conten¢io das despesas discriciondrias fizeram com que os programas de
qualificagao profissional e intermediagdo de emprego — que, juntos, representaram
9,1% das despesas do FAT em 2000 — caissem sistematicamente, respondendo nos
ultimos anos da série por apenas 1,2%, conforme ilustrado no grafico 2. Em 2003, jd
no governo do presidente Lula, o programa foi alterado em alguns pontos, passando a
se chamar Politica Nacional de Qualificacio (PNQ). Porém, como se mantiveram as
dificuldades de garantir recursos para o atendimento de toda a demanda nacional para
suas agoes, além de antigos problemas operacionais da época do Planfor, o PNQ pouco
avangou em termos de fortalecimento das politicas de ativagio de mercado de trabalho
no Ambito do SPETR.

GRAFICO 2
Composicao das despesas do FAT (1995-2004)
(Em %)
100 | g N
5 N iR
80 —
60 —
40 —
20 —
0
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Outras despesas 0,8 4,2 5,0 6,0 6,1 6,1 60 58 2,9 2,8
M Intermedia¢do de emprego 23 0,6 0,7 09 10 14 1,6 1,2 0,7 0,7
M Qualificacdo profissional 0,5 5.9 7,6 7.3 6,7 7,7 7,4 2,0 0,5 0,6
M Abono salarial 13,6 120 11,2 10,2 109 12,3 10,6 16,6 20,5 20,1
M Seguro-desemprego 828 773 755 75,6 754 725 74,4 74,3 75,3 75,8

Fonte: CGFAT.
Elaboracdo do autor.

Apesar do aumento real das despesas e das desvinculacoes orcamentdrias efetuadas
pelo governo federal na base de arrecadagio do FAT, seu patriménio apresentou um
crescimento real vigoroso nesses dez anos. Ele saltou de R$ 122,2 bilhées em 1995
para R$ 219,3 bilhoes em 2004, o que representou um aumento real de 79,2%

(em torno de 8% ao ano). Esse crescimento patrimonial deve-se aos mecanismos de
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remuneracio financeira listados anteriormente no quadro 2, que se configuram como
as principais fontes adicionais de recursos do FAT. Elas sio compostas basicamente pelo
rendimento (juros e corregoes monetdrias) advindo dos recursos referentes aos repasses
constitucionais a0 BNDES para o financiamento de projetos de desenvolvimento
econdmico,”® a remuneragio sobre a reserva minima de liquidez (fundo extramercado)®
e os “depésitos especiais”™ em instituigoes financeiras pablicas. O gréfico 3 apresenta

essa evolug¢do patrimonial no periodo.

GRAFICO 3
Evolucdo do patrimonio do FAT (1995-2004)
(Em R$ bilhdes — valores de dez./2017)

250

200
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o -

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
W Depbdsitos especiais 24,1 35,1 42,0 49,7 49,9 51,4 49,5 51,5 52,9 58,4
B Extramercado 23,4 19,5 16,2 19,2 16,4 21,7 28,9 22,4 33,1 33,2
M FAT constitucional 74,7 84,2 93,2 108,0 112,1 119,6 129,0 129,3 126,8 127,7

Fonte: CGFAT.
Elaboracdo do autor.

Os rendimentos auferidos por meio dessas operagoes financeiras superaram o

deficit primdrio no periodo, proporcionando crescimento patrimonial quase que

28. 0 BNDES paga remuneracdes ao FAT pela variacdo cambial, que é utilizada para atualizar os recursos aplicados para
custear a producdo e a comercializacdo de produtos para exportacdo (FAT Cambial), e, principalmente, pela Taxa de Juros
de Longo Prazo (TJLP), que remunera os recursos repassados ao BNDES para financiamento dos outros programas.

29. A RML, instituida pela Lei n® 8.352/1991, pode ser aplicada em titulos publicos. Seus fluxos de saida sdo calculados
pela soma de metade das despesas com o seguro-desemprego e o abono salarial do ano anterior ao de referéncia.
O objetivo é garantir em tempo habil os recursos necessarios ao pagamento dessas despesas.

30. Sdo recursos destinados as instituicdes financeiras oficiais federais para aplicacdes em programas de geracdo de
emprego e renda. A Lei n° 8.019/1990 permitiu que as disponibilidades financeiras do FAT pudessem ser aplicadas em
titulos do Tesouro Nacional, por meio do Bacen, funcéo transferida posteriormente para o BB ou outras instituicdes
financeiras federais, para aplicacdes em programas de geracdo de emprego e renda. Os retornos dessas aplicagdes fazem
parte das receitas do fundo, porém, s6 podem ser aplicadas as disponibilidades financeiras que excedem a RML.
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continuo, com exce¢ao do ano 2002, que apresentou uma pequena queda em relagio
a0 ano anterior. Em termos de composi¢ao patrimonial, os valores referentes ao repasse
constitucional a0 BNDES representaram a maior parcela, embora tenham perdido parte
de sua participagao relativa (de 61,1% em 1995 para 58,2% em 2004). Os depésitos
especiais ficaram com a segunda maior parcela, com um crescimento relativo de 19,7%
para 26,6% no mesmo periodo. Os valores do fundo extramercado tiveram queda em
sua participagao de 19,2% para 15,1%.

Portanto, uma primeira andlise a partir da dindmica financeira do FAT no periodo
de 1995 a 2004 permite alguns apontamentos importantes a serem problematizados
nos anos seguintes. Inicialmente, percebeu-se que, por ser um fundo que movimenta
um volume bastante consideravel de recursos financeiros (em torno de 1,1% do PIB),
ele atrai a atengdo dos atores politicos na condugio de suas possibilidades de uso. Nao
apenas os trabalhadores e os empregadores buscam influenciar sua dinimica operacional,
mas o préprio governo federal também estabelece estratégias fiscais que passam pela
regulagio do fundo. A principal delas, como jd relatado, foi o estabelecimento de
mecanismos de desvinculagao de recursos, instituidos a partir de 1994, no contexto

de elaboragao de um novo plano de estabiliza¢io monetdria na economia.’’

Essa decisao, por sua vez, resultou na incapacidade do FAT em honrar suas
obrigacoes somente com os recursos de sua base primdria de arrecadagao — PIS/Pasep,
fundamentalmente. Como consequéncia, foram contabilizados seguidos deficit primdrios
em sua operacionalizacio, o que implicou pressoes para o contingenciamento de recursos
em programas nao previstos constitucionalmente, mas que sao essenciais para a arquitetura
do SPETR brasileiro, como a intermediagio de emprego e a qualificagio profissional.
No entanto, embora o FAT conte com uma fonte significativa de receitas, que sao
as remuneracoes financeiras das operagdes de empréstimo e depdsitos especiais que
ele executa em bancos publicos, hd restri¢des quanto ao seu uso para o custeio de
programas e servigos vinculados ao sistema, uma vez que se trata de uma “receita
secunddria’. Logo, o resultado primdrio do FAT ¢é considerado no coémputo do

superavit primério do governo federal, que é uma das principais varidveis de controle

31. A estratégia assumida pelo governo federal para o plano de estabilizacdo monetaria (Plano Real) em 1994 exigia maior
flexibilidade para a readequacéo dos gastos no intuito de formar superavit orgamentarios para a gestdo da divida pdblica
(Afonso e Biasoto Junior, 2007).
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fiscal, cuja meta é lancada pelo Poder Executivo na Lei Or¢amentdria Anual (LOA)
para apreciagio do Poder Legislativo.?” Por isso, ainda que resultantes de “vazamentos”
de receita via desvinculagdes ou, como serd tratado posteriormente, via desoneragoes
tributdrias a setores econémicos especificos, os deficit implicam mais cedo ou mais

tarde pressdes por mudangas mais bruscas nas regras de funcionamento do sistema.

4.2 0 periodo 2005-2017

O periodo que abrange os anos de 2005 a 2017 nao apenas refor¢a algumas tendéncias
jd identificadas como apresenta novos elementos importantes de entendimento e
problematizacio dos fatores determinantes das politicas de mercado de trabalho no
Brasil. Nesse sentido, a sequéncia analitica aqui proposta segue basicamente aquela
usada na se¢ao anterior, englobando primeiramente o fluxo de entrada de recursos, em
seguida, o fluxo de saidas, e, por fim, a varia¢io patrimonial do FAT ao longo desse

recorte temporal especifico.

Para subsidiar todo esse debate, a tabela 2 apresenta um amplo conjunto de
informagdes que serdo fundamentais para essas anélises propostas, com a discriminagao
de todos os itens de receita (primdria e secunddria), despesas e componentes de variagio

patrimonial do FAT, com os dados de sua evolugao entre 2005 ¢ 2017.

32. Um aumento de despesas correntes coberto com receitas financeiras afeta o resultado primério calculado “acima da
linha"; porém, ndo compromete o calculo “abaixo da linha”, pois ndo implica per se aumento de divida (Cardoso Janior
e Gonzalez, 2007).
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4.2.1 0 fluxo das entradas de recursos

Como visto anteriormente, a Lei n® 7.998/1990 expressa que o FAT ¢ um fundo
contdbil, de natureza financeira, com as seguintes fontes de recursos: 7) arrecadagio
do PIS/Pasep; 77) cota-parte da contribuicio sindical; 777) receitas financeiras (corregao
monetdria e juros) devidas pelos agentes aplicadores dos recursos do fundo, bem como
pelos agentes pagadores, incidentes sobre o saldo dos repasses recebidos; e iv) outras

receitas patrimoniais ou outros recursos que lhe sejam destinados (quadro 2).

Pela tabela 2 ¢ possivel acompanhar a evolu¢io das entradas de recursos no FAT
para o periodo 2005 a 2017 de todas essas fontes. Os dados mostram que o fluxo de
receitas foi crescente ao longo do periodo de anilise, totalizando uma variagao real
de 40,1% (2017 em relagao a 2005).

Os recursos advindos das contribui¢des para o PIS/Pasep representaram 65,8%
de toda a receita liquida. Os nimeros mostram que o crescimento dessa fonte de receita
acompanhou a prépria dinimica da economia brasileira. Houve um crescimento
frequente até 2014, com exce¢dao de 2009, em decorréncia dos impactos diretos da
crise econdmica global no ano anterior. Em 2015, ji sob o inicio da crise politica
e econdmica no Brasil,*® a trajetéria de arrecadagio do PIS/Pasep se reverteu, com
uma queda que se aprofundou ainda mais em 2016, dessa vez fruto nio apenas do
aprofundamento da crise, mas de mudangas na regra sobre desvincula¢io orcamentdria.
Isso porque o governo federal enviou ao Congresso, no inicio de 2015, a Proposta de
Emenda a Constituigao (PEC) n° 87, que altera o Ato as Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias para a prorrogagao da DRU até 2023, além de ampliar de 20% para
30% a porcentagem a ser desvinculada de todos os impostos e contribui¢des sociais,
incluindo, por suposto, o PIS/Pasep.** A PEC foi aprovada no ano seguinte como
EC n°®476/2016, com vigéncia retroativa a partir de 1° de janeiro de 2016. Com isso, o
comprometimento da base da receita primdria do FAT ficou ainda maior, uma vez que
permanece a obrigatoriedade constitucional de repassar 40% ao BNDES. Em 2017,

33. Para uma anélise geral da crise brasileira, suas implicacbes e determinantes politicas e econdmicas, sugerimos o
trabalho de Pinto et al (2017).

34. Como ja explicado anteriormente, essa desvinculacdo de recursos comecou a acontecer com a criagdo do FSE em
1994 — que, entre outras coisas, retirava 20% do total da arrecadacdo do PIS/Pasep mais todo o montante arrecadado por
essa contribuicao advinda das instituicdes financeiras. Em 1999, o FSE foi sucedido pelo FEF, que apresentava, praticamente,
a mesma configuragdo. Em 2000, com a criacdo da DRU, a desvinculagdo manteve-se nesse patamar de 20%, sendo entdo
ampliada, em 2016, para 30%.
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houve uma ligeira recuperagao das receitas do PIS/Pasep, mas, ainda assim, seu valor

atualizado estd préximo ao obtido em 2009.

As receitas financeiras, por sua vez, foram responsiveis por 24,9% do total ao
longo do periodo especificado.; no entanto, sua participagio crescente implica uma
situagdo paradoxal. Por um lado, passa a haver uma dependéncia de uma taxa de
juros mais alta, que implique maiores remuneragdes sobre seu patriménio financeiro.
Por outro, taxa de juros elevada encarece o custo do investimento no pais, o que
compromete a busca por um nivel mais significativo de crescimento econdémico,
com aumento do nivel de emprego e também crescimento da prépria arrecadagao

primdria do FAT (Ipea, 2011b).

Destaca-se ainda a necessidade de aporte de recursos do Tesouro Nacional para
o atendimento das despesas primdrias do fundo a partir de 2010. Apesar de a soma
desses aportes ser inferior ao valor desvinculado no mesmo periodo pelo governo
federal — somente em 2014 o aporte do Tesouro foi superior a0 montante desvinculado
(R$ 16,6 milhoes contra R$ 12,4 bilhées) —, esse fluxo de recursos orcamentdrios da
Unido contribuiu para aumentar a pressao politica sobre os gastos com os programas
do SPETR. Com isso, novas medidas restritivas foram tomadas, como serd visto na
se¢do seguinte. Ademais, a ocorréncia de repasses do Tesouro, aliada ao crescimento
das receitas financeiras de suas aplicacoes, foi responsdvel pela queda da participagao

relativa do PIS/Pasep no fluxo de entradas do FAT no periodo.

Outro fator que influiu negativamente no crescimento dos recursos via PIS/Pasep
foram as novas medidas de desoneragao tributdria tomadas pelo Ministério da Fazenda,
com a inten¢do declarada de incentivar o setor produtivo para minimizar os impactos
negativos da crise econdmica global iniciada em 2008. De acordo com estimativas dos
demonstrativos de gastos tributdrios apresentados nos Projetos de Lei Or¢amentdria
Anual, elaborados pela Secretaria da Receita Federal, as desoneragoes sobre a contribuigao
do PIS/Pasep foram em torno de R$ 13,1 bilhdes em 2017, valor muito préximo ao
aporte or¢amentdrio do Tesouro para o FAT no mesmo ano (R$ 13,8 bilhoes).
Ao considerar todo o periodo, este valor segue uma trajetdria crescente, saltando de
R$ 2,6 bilhoes em 2005 para R$ 15,2 bilhoes em 2015, quando se alcangou o maior

valor da série.
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O gréfico 4 apresenta os niimeros dos vazamentos de receita do FAT por decisao
de politica econémica do governo federal. Pode-se ver, pelos dados, inclusive, que em
2014 e 2015 as perdas estimadas com as desoneracoes foram maiores que o montante
desvinculado pela DRU. A partir de 2016, como jd relatado, houve aumento da
porcentagem de desvinculagao de 20% para 30%, em fun¢ao da EC n°® 476/2016.

GRAFICO 4
Evolucdo das desoneracgdes e desvinculacao da contribuicdo do PIS/Pasep (2005-2017)
(Em R$ bilhdes — valores de dez./2017)

35 7
30 —
25 —
20 —

15 —

10 —
5 —|
o

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
B Desoneracdes 26 46 42 86 93 108 96 11,2 11,8 143 155 134 13,1
B Desvinculacdo 83 91 95 106 102 126 122 132 133 127 118 168 17,9

Fonte: CGFAT.
Elaboracdo do autor.

No caso das receitas financeiras, hd de serem observadas mudangas importantes nas
trajetériasdaTJLP eda Selicao longo desse periodo, pois sao determinantes naremuneragio
dos depdsitos e aplicagoes das disponibilidades financeiras do FAT. No primeiro caso,
houve uma queda continua, partindo de uma taxa média de 8% ao ano no inicio da série
para 5% no final. No segundo caso, o comportamento foi mais volatil, com uma forte
queda até o inicio de 2008, iniciando um periodo mais instdvel de altas e baixas, muito
influenciada pelo contexto de crise mundial, até o final de 2012, quando atingiu seu valor
mais baixo (7,25%), e desde entdo voltou a apresentar um crescimento consistente. Com
a forte crise econdmica experimentada a partir de 2015, a taxa bdsica de juros voltou a
decair no final de 2016, fechando o periodo de andlise em 7,0%. Essas duas trajetérias
ajudam a entender o comportamento das receitas financeiras, expressas anteriormente na

tabela 2, que cairam em 2013, se recuperaram somente em 2016, mas apresentam nova
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queda em 2017. Outro fator explicativo é a queda das préprias aplicagées do FAT em
depésitos especiais a partir de 2007, dadas as limitacoes geradas pelo aumento dos gastos
com o seguro-desemprego ¢ com o abono salarial, que reduziram o excedente da RML, a

ser debatido com mais detalhes na préxima secao.

Por fim, o item “outras receitas” apresentou uma trajetéria bastante instdvel ao
longo do periodo, chegando ao seu maior valor em 2015, com R$ 1,7 bilhao. O principal
componente desse item refere-se a cota-parte da contribuigio sindical, definida como
fonte de receita desde a Lei n°7.998/1990. Como esse item possui um valor residual em
relagio ao montante de entradas do fundo (responsavel por menos de 2% do total de

receitas), sua varia¢ao nao refletiu em grande impacto para o resultado econdmico geral.

4.2.2 0O fluxo das obrigacoes

Pelo lado das destinagoes de recursos, a Lei n° 7.998/1990 expressa claramente que o FAT
deve financiar o seguro-desemprego, que abrange a assisténcia financeira ao trabalhador
desempregado, e o abono salarial, que fornece um complemento de renda a trabalhadores
formais com baixa remuneragao, além de outras a¢des que auxiliem na busca e na preservacio
do emprego, onde se destacam os programas de intermediagao de emprego e de qualificacao
profissional. Os gastos sdo gerenciados pelo MTB e fazem parte das despesas correntes do
FAT. Outras obrigages, como ja frisado anteriormente, referem-se a formagio da RML,

aos empréstimos ao BNDES (40% da sua arrecadagio primdria)® e aos depdsitos especiais.

Do ponto de vista do financiamento dos programas de assisténcia ao
trabalhador, o FAT teria, a principio, um comportamento anticiclico. Isso porque,
conforme observou Azeredo (1998), o fundo poderia, por um lado, acumular recursos
provenientes do aumento da arrecadagdo do PIS/Pasep em momentos de elevacio
da atividade econdmica, j4 que o aumento na demanda por for¢a de trabalho nesses
periodos implicaria queda nos desembolsos para atender os desempregados. Por outro,
em momentos de retracio ciclica, a poupanga construida nos periodos de bonanga
permitiria atender as necessidades de protegao aos trabalhadores desempregados, o que,
por sua vez, serviria como mecanismo de reativagao da atividade econémica ao impedir

que a demanda sofra retragdes muito fortes.

35. O repasse ao BNDES é lancado no relatério financeiro do FAT como uma obrigacdo que afeta o resultado nominal, na
medida em que estes recursos ndo estao disponiveis para cobrir qualquer despesa com 0s programas.
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No entanto, ao observar os nimeros referentes ao periodo 2005-2017, nota-se que
a despesa total do FAT aumentou bem acima do crescimento do PIB — 51,8% contra
27,9%. Apenas em cinco anos desse intervalo temporal ocorreram relagées anticiclicas
entre os dois indicadores: em 2006 € 2017, com o aumento do PIB e a queda nas despesas,
eem 2009, 2015 € 2016, com a queda do PIB e a elevagio das despesas referentes ao FAT.

Ao observar o comportamento dos componentes da despesa, nota-se que o custeio
do pagamento dos beneficios do seguro-desemprego e do abono salarial cresceu bem
acima do total de receitas primdrias liquidas e do total de despesas do fluxo anual do
FAT. Para se ter uma ideia, a soma desses dois itens de despesa foi 33,5% superior ao total
da receita primdria liquida do fundo em 2017, jd descontado o repasse constitucional
a0 BNDES e 2 DRU. A titulo de comparagio, no primeiro ano da série, 2005, os
gastos com beneficios dos dois programas representavam 66,3% da receita primdria
liquida (graficos 5 e 6). Dessa forma, nio apenas os programas que ofertam servigos
ficaram praticamente sem recursos para sua execugio, quanto o proprio sistema como
um todo passou a ser pressionado por mudangas de adequagao fiscal a0 novo arcabouco

normativo que rege a dindmica financeira do fundo.

GRAFICO 5
Evolucao do PIB, das receitas e despesas totais do FAT, e das despesas com
seguro-desemprego e abono salarial (2005-2017)

(2005=100)
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e P|B 100,0 1040 1103 1159 1157 1245 1294 1319 1358 1365 1314 1267 1279
== Receitas primarias 100,0 110,9 1046 1279 1193 1330 1585 1553 1538 1568 1384 1189 1229
=== Despesas totais 1000 805 921 100,0 1242 1257 1378 151,8 1665 1741 1463 159,0 151,8
Seguro-desemprego 100,0 123,17 1383 1496 190,7 1881 2055 2254 2457 260,2 249,0 2325 2292
=== Abono salarial 100,0 139,22 171,6 190,1 230,7 2521 280,6 3151 353,4 359,7 207,4 3454 3063

Fonte: CGFAT.
Elaboracdo do autor.
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GRAFICO 6
Evolucdo da composicao das obrigacdes totais do FAT (2005-2017)
(Em R$ bilhdes — valores de dez./2017)
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Empréstimo BNDES 13,2 142 148 16,0 156 17,7 194 204 216 203 185 163 16,5
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l Abono salarial 53 7.4 9,1 10,1 12,2 136 149 16,7 187 191 109 183 16,2
M Seguro-desemprego 16,6 20,4 22,9 248 316 31,2 341 374 40,7 432 413 386 380

Fonte: CGFAT.
Elaboracdo do autor.

Os ntGmeros ji apresentados na tabela 2 mostraram a pouca relevincia em
termos de gastos dos programas que ofertam servigos (intermediagdo de emprego
e qualificagao profissional), agrupados na categoria “outros servigos” do grifico 6.
Os gastos com essas agoes tiveram queda constante no periodo, representando menos
de 1% do total das despesas correntes do FAT. O problema dessa constatagio é que
tais agoes sao importantes para lidar com desemprego decorrente de dois tipos de
“desencontros”: i) o entre ofertante e demandante de forga de trabalho, por conta da
informagao insuficiente disponivel a ambos (servicos de intermediagio); e 77) entre
qualificagio exigida para determinados postos de trabalho e a observada entre aqueles
que buscam emprego (servigos de qualificagio e orientagio profissional).*® Com o
desemprego tipico de mudangas na dindmica econémica, como em periodos de
recesso, a exemplo do vivido no pais a partir de 2015, tais servigos possuem pouca

capacidade de intervencao (Ipea, 2015).

No entanto, por possuirem natureza discriciondria em termos de planejamento

orgamentdrio, os servicos que compdem o SPETR sio frequentemente alvos de

36. Como forma de suprir a demanda por educagdo profissional, foi criado em 2011 o Programa Nacional de Acesso
ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec), criado por meio da Lei n® 12.513/2011. Ele conta com recursos or¢amentérios
(fora da estrutura de financiamento do FAT) e sua gestdo estd a cargo do Ministério da Educacdo. Sobre o Pronatec, ver
Cassiolato e Garcia (2014) e Figueiredo e Mueller (2015).
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contingenciamento de recursos para fins de ajuste fiscal.”” Essa preocupacio ji vem

sendo demonstrada hd algum tempo por especialistas da drea.*®

No caso dos programas de transferéncia monetdria, um questionamento natural
seria: quais os determinantes principais para o crescimento acelerado dos gastos com
o seguro-desemprego e o abono salarial no pais na tltima década? Para se chegar a
possiveis entendimentos sobre essa questao, é preciso ter antes em mente alguns pontos

relevantes para o debate.

No caso do seguro-desemprego, a despesa varia fundamentalmente em fungao
de trés aspectos: valor do beneficio, nimero de beneficidrios e duragao. Estudos
recentes apontam que a duragio dos beneficios, isto é, o nimero de parcelas que
cada beneficidrio recebe do seguro-desemprego, pouco se modificou ao longo dos
anos, mantendo-se em torno de 4,2 parcelas emitidas em média por beneficidrio
(Menezes Filho, Cabanas e Komatsu, 2014; Pires e Lima Jdnior.; 2014; Ipea, 2015).
Ja o valor do beneficio e o nimero de segurados cresceram significativamente desde
2005, e a combinagao entre esses dois movimentos ¢ a responsdvel pelo crescimento
dos gastos. No primeiro, destaca-se o aumento real do saldrio minimo ao longo
desse periodo (55,7%), sobretudo em fungio da politica de valorizagio assumida
pelo governo federal.”” E como a CF/1988 estabeleceu o saldrio minimo corrente
como piso para os beneficios sociais, o valor das parcelas do seguro-desemprego
nio pode ser inferior a ele, o que eleva o valor médio de cada parcela em virtude

de sua valorizagao real.

37. Como forma de superar os limitantes da oferta de servicos publicos de emprego, algumas propostas surgiram.
Na Il Conferéncia Nacional de Emprego, Trabalho e Renda, em 2005, uma das resolucdes solicitava a garantia de 8% dos
recursos primarios do FAT para atender aos programas dessa natureza. Mais recentemente, na | Conferéncia Nacional de
Emprego e Trabalho Decente, em 2011, a proposta foi de 3% do valor para a mesma finalidade, vedada a possibilidade
de contingenciamento. Porém, nenhuma dessas resolucdes foi concretizada.

38. Ver Azeredo (1998).

39. A Medida Proviséria (MP) n° 474/2009 garantiu a continuidade de uma politica de valorizagdo do salério minimo
acordada com os movimentos de trabalhadores e sequida desde 2007. Tal politica se originou da pressdo das centrais
sindicais, que realizaram em dezembro de 2004 a 12 Marcha do Saldrio Minimo em Brasilia, com o objetivo de estabelecer
uma agdo permanente de valorizacdo a ser garantida pelo governo federal. Foi instituida uma comiss&o incumbida de
elaborar um projeto de lei, que foi enviado ao Congresso. Em 15 de junho de 2010, a MP foi convertida na Lei n® 12.255.
Pela regra, o valor do salario minimo seria calculado com base na variacdo do PIB com dois anos de defasagem mais a
inflagdo do ano anterior, medida pela variagdo acumulada do INPC verificado no periodo de janeiro a dezembro do ano
de referéncia (Ipea, 2015).
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Como forma de amenizar essa relagio, o método de célculo de reajuste do valor
das parcelas que excedem a um saldrio minimo foi alterado em 2013, passando a ser
definido pelo INPC, e nao mais pela porcentagem aplicada ao valor salarial.** Com isso,
os ganhos reais sobre o valor do saldrio minimo deixaram de ser incorporados a essas
parcelas que excedessem o piso constitucional.*! Para efeito de comparagio, a medida
resultou na corre¢io de 6,2% em 2013, em vez dos 9% que estariam garantidos pelo
modelo anterior de indexagao, o que amenizou um pouco o impacto dessa varidvel nas
despesas globais com o seguro-desemprego (Cardoso Junior e Musse, 2013). A parcela

minima, por sua vez, permaneceu indexada ao valor corrente do saldrio minimo.

No tocante ao ndmero de segurados, o fator determinante é o estoque de
trabalhadores formais (celetistas e estatutdrios). Como jd mostrado no grifico 1, esse
ndimero cresceu 49,1% entre 2005 e 2014, chegando a 49,6 milhoes de trabalhadores
formalizados. Nos anos 2015 e 2016 houve uma queda acentuada nesse contingente,
com a elimina¢io de 3,5 milhdes de postos de trabalho na economia brasileira. Ainda
assim, ao se comparar a variagio no periodo todo — 2005 a 2016 —, o crescimento foi
bastante significativo, na ordem de 38,5%.** Ressalta-se que o0 aumento da formalizagio
também representa elevagio das receitas tributdrias por meio das contribuigées sociais,
mas como os nimeros tém mostrado, esse crescimento foi percentualmente inferior
ao das despesas. Por esses motivos, a eleva¢io nos gastos com o seguro-desemprego se
deve também 2 significativa ampliagao da quantidade de trabalhadores, pois, estando
sujeitos a serem demitidos involuntariamente, por contingéncias préprias da dinimica
do mercado de trabalho brasileiro, cumprem as condigoes de acesso ao beneficio,

aumentando a cobertura do programa em ntiimero de atendidos.

Um dos fatores que potencializam essa relacao entre aumento do estoque de

trabalhadores formalizados e aumento dos gastos é o grau de rotatividade da forca

40. O valor das parcelas referentes ao beneficio do seguro-desemprego continuou sendo determinado pela média dos
trés Gltimos salarios do requerente antes da demisséo, multiplicado por uma taxa de reposicdo que varia em funcao desta
média: quanto maior o salario considerado, menor a taxa de reposicdo. O piso do beneficio ainda é o salario minimo, o
que significa que, para o segurado que recebia exatamente este valor, a taxa de reposicéo é de 100%. Porém, antes dessa
alteracéo, para valores acima do salario minimo, fixavam-se aliquotas de reposicdo de 80% para a primeira faixa salarial
(1a 1,65 salario minimo) e de 50% para a sequnda faixa salarial (1,65 a 2,75 salarios minimos); para salarios acima desta
faixa, o beneficio era fixo.

41. Decisdo tomada na 1192 Reunido Ordinaria do Codefat, em 22 de maio de 2013, por meio da Resolucdo n® 707,
aprovada apesar do voto contrério da bancada dos trabalhadores (Ipea, 2014).

42. Até a elaboragdo final deste trabalho, os dados da Rais para 2017 ainda ndo haviam sido disponibilizados.
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de trabalho, considerada uma caracteristica marcante do mercado de trabalho brasileiro
(Corseuil e Ribeiro, 2012; Corseuil ez al., 2013; Dieese, 2014; Gonzaga e Pinto,
2014). Ou seja, a complementaridade entre aumento da formalizagio do emprego e
manutengio de altas taxas de rotatividade ajuda a desvendar o aparente paradoxo sobre
a elevacio de gastos com seguro-desemprego durante um momento de queda continua
do desemprego no pais, como ocorreu entre 2005 e 2014.

Na pritica, a porcentagem de beneficidrios do seguro-desemprego subiu em um
patamar muito préximo a elevacio do estoque de trabalhadores formais no Brasil, dada

a manutengao de altas taxas de rotatividade no mercado de trabalho.** Desse modo:

se uma crise econdmica tende a gerar um aumento dos gastos com o seguro-desemprego em relacio
ao periodo anterior, a aceleragio do crescimento (uma vez que se traduza em geracio de novos
postos de trabalho) também pode gerar aumento dos gastos, uma vez que mais trabalhadores
preencham as condigoes de acesso ao beneficio. O mesmo acontece com a formalizacio: 2
medida que mais vinculos passam a ser registrados em carteira, com a taxa de rotatividade para

estes vinculos sendo mantida, tem-se, como resultado, mais requerimentos de beneficios (Ipea,

2011b, p. 250).

Para uma melhor comparagio visual, o gréfico 7 apresenta as trajetdrias referentes
a0 gasto anual, a0 nimero de beneficidrios e a porcentagem de segurados em relagao ao
estoque de trabalhadores formais no Brasil. Pode-se notar que a taxa de crescimento do
valor monetdrio despendido no periodo foi bem superior a taxa referente ao niimero
de trabalhadores atendidos, sobretudo em func¢io da politica de valorizagao do saldrio
minimo nos tltimos anos. A porcentagem de beneficidrios em relagao ao estoque total
de trabalhadores formalizados, por sua vez, apresentou relativa estabilidade, embora
tenha mostrado uma alta em 2015, fechando a série em 17,1% em 2016, com menor
valor em 2005 (16,3%) e maior em 2009 (17,7%) (Brasil, 2017).

43, Utilizando-se como metodologia de célculo de rotatividade de méo de obra a soma das admissdes ou desligamentos
(o menor) dividida pelo tamanho médio da forca de trabalho no periodo (estoque médio de trabalhadores entre o inicio
e o final do exercicio), que leva em conta apenas a quantidade de trabalhadores que foi substituida em um periodo, e
considerando o nimero total de trabalhadores desligados, excluindo-se os mortos, os aposentados, as transferéncias e os
desligamentos espontaneos. Por essa relagdo é estabelecida uma proxy da indicacdo da substituicdo de trabalhadores
no mercado formal. Em 2015, a rotatividade alcancou 40,9%, ainda considerada alta, porém com reducdo em relacdo
ao exercicio anterior, que atingiu 43,1%, patamar que sofreu poucas alteracdes desde 2009 (Dieese, 2014; Brasil, 2017).
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GRAFICO 7
Gasto, nimero de beneficiarios e porcentagem de beneficiarios do seguro-desemprego
sobre o estoque de trabalhadores formais (2005-2016)

50 —

40 |

30 —

20 —

10 —
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
== Despesas (R$ bilhoes) 16,6 204 229 248 316 31,2 34,1 374 40,7 432 41,3 386
== Beneficiarios (milhdes) 54 58 61 68 73 74 78 78 81 83 85 7.9
== Beneficiarios/estoque (%) 16,3 16,5 16,2 173 17,7 168 168 164 165 16,7 17,6 17,1

Fonte: CGFAT.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Valores de dezembro de 2017.

O entendimento de que uma redu¢io no patamar da taxa de rotatividade
contribuiria para diminuir os gastos com o seguro-desemprego ji estd expresso desde
a CF/1988, quando, em seu art. 239, foi estabelecido que as empresas cujo indice
superasse o indice médio do setor deveriam contribuir adicionalmente para o custeio
do seguro-desemprego. Entretanto, tal contribui¢do nio foi regulamentada mesmo

ap6s quase trinta anos de aprovagao da norma.*

Apesar do crescimento considerdvel nos gastos com seguro-desemprego nesse
periodo, ha de se ressaltar que o Brasil nao possui uma despesa muito alta em propor¢ao
a0 PIB com esse programa para os padroes internacionais. Se comparado com os paises
da Organizagio para a Cooperagiao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), por
exemplo, o Brasil ocupa uma posi¢ao intermedidria nesse quesito, com uma despesa de
0,61% do PIB, bem abaixo de paises como Estados Unidos, Bélgica, Franga e Espanha,

44, "Entende-se que a introducdo dessa contribuicdo teve dois objetivos basicos: i) garantir uma fonte alternativa para o
financiamento do Programa Seguro-Desemprego, que inclui qualificacdo do trabalhador; e ji) criar elemento que reduza a
rotatividade da mao de obra” (Brasil, 2017, p. 138).

45




Rio de Janeiro, dezembro de 2018

que apresentam indices proximos ou superiores a 1% do PIB (grafico 8).* Ademais,
como constataram Pires e Lima Junior (2014, p. 56), apesar de gastar relativamente
pouco com o programa, o ndmero de beneficidrios ¢ bastante elevado no Brasil, com
uma média de 7,6% do total de trabalhadores, ficando atrds apenas de Espanha (10,3%),
Bélgica (8,8%) e Franca (8,6%), enquanto paises como Pol6nia (1,8%) e Chile (1,7%)
possuem as menores taxas de cobertura do programa. Ou seja, comparativamente
com outros paises, “o programa de seguro-desemprego nao ¢ dispendioso, pois gasta

relativamente pouco frente ao nimero elevado de beneficidrios”.

GRAFICO 8
Gastos com seguro-desemprego: paises selecionados (2013)
(Em % do PIB)
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Fonte: CGFAT.
Elaboracdo do autor.

Com relagio ao abono salarial, os gastos sao influenciados diretamente, assim
como o seguro-desemprego, pelos aumentos do valor real do saldrio minimo e pela

elevagio da formalizagio do mercado de trabalho.” O reajuste do saldrio minimo

45, Caso se considere a despesa total do FAT, esse valor sobe para algo em torno de 1,1% do PIB (Gentil e Hermann, 2015;
Gobetti, 2015).

46. O Programa do Abono Salarial é um beneficio monetdrio assegurado aos empregados registrados em carteira que
recebem até dois saldrios minimos mensais, tenham exercido atividade remunerada por, no minimo, trinta dias no
ano-base e possuam pelo menos cinco anos de inscricdo no PIS/Pasep. Além disso, o marco legal mencionado fixa em um
saldrio minimo o valor anual do beneficio. O requerimento deste beneficio é automatico e realizado pelos empregadores
(empresas) ao preencherem a Rais. Com o preenchimento das informagdes dos trabalhadores, o préprio MTB seleciona
os beneficiarios elegiveis e realiza 0 pagamento do beneficio, de acordo com um calendério disponibilizado em todas as
agéncias do BB e da Caixa, além das casas lotéricas e dos postos de informagdo do ministério.
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atuou tanto na elevagao do valor do beneficio quanto no dimensionamento do ptblico
que tem direito a recebé-lo, pois, 2 medida que seus aumentos tém sido relativamente
eficazes em comprimir a dispersdo dos saldrios na economia, o publico coberto pelo
abono tende a crescer (Ipea, 2011b; Corseuil, Foguel e Tomelin, 2015). Dados do
MTB mostram que a propor¢io de trabalhadores admitidos com remuneracio de até
dois saldrios minimos cresceu de 44,6% para 51,2% entre 2005 ¢ 2014 (Brasil, 2017).
Isso resultou, juntamente com a jd apresentada evolugao no nimero de trabalhadores
formalizados (grafico 1), no principal fator responsdvel pelo crescimento do niimero
de beneficidrios do abono salarial, que saltou de 9,7 milhées para 22,4 milhées de

trabalhadores nesse mesmo intervalo de tempo.

Existem algumas observagoes, a partir de 2015, que precisam ser feitas para uma
compreensio para além do que os niimeros mostram. Primeiro, que a forte variacio da
quantidade de beneficidrios (queda acentuada em 2015, seguida de aumento robusto
em 2016) ocorreu devido a uma alteragio do cronograma de pagamento do periodo
de julho de 2015 a junho 2016.” Com isso, uma parte dos trabalhadores que tinha
o direito em 2015 s6 foi receber o abono salarial no ano seguinte, esvaziando assim a
concessao de beneficios em 2015 e inflando em 2016. O segundo fator importante
a ser lembrado é que entraram em vigor em 2015 as novas regras de pagamento do
abono salarial (Lei n® 13.134/2015), estabelecendo o valor do beneficio a ser “calculado
na propor¢io de 1/12 (um doze avos) do valor do saldrio minimo vigente na data
do respectivo pagamento, multiplicado pelo nimero de meses trabalhados no ano
correspondente” (art. 9°). Pela regra anterior, bastava haver trabalhado um més no
ano de referéncia para que o trabalhador tivesse o direito ao recebimento de um saldrio
minimo. A exigéncia adicional de um prazo minimo de cinco anos de inscri¢io no
PIS/Pasep para o recebimento do beneficio foi mantida. Essa nova regra impediu que o

gasto nesses dois tltimos anos com abono salarial fosse ainda maior.

O grifico 9 traz as trajetdrias de gasto anual, nimero de beneficidrios e sua
porcentagem em relagdo ao estoque de trabalhadores formais, para fins do abono salarial.
As curvas de evolugao do gasto, assim como no seguro-desemprego, apresentam uma

variagdo superior ao crescimento do nimero de beneficidrios, também sob influéncia

47. 0 que culminou o pagamento de 50% dos beneficidrios no segundo semestre do ano e os outros 50% no trimestre
de 2016 (Brasil, 2017).
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do aumento real do saldrio minimo. Todavia, diferentemente do seguro-desemprego,
a porcentagem de beneficidrios do abono apresentou uma elevacio continua ao longo
do periodo, saltando de 29,2% em 2005 para 44,7% em 2014.% Isso se deu em fungio
da jd comentada elevacio da quantidade de trabalhadores admitidos com até dois
saldrios minimos de remunerac¢io em relagio ao estoque total da forca de trabalho

formalizada no pais.”

GRAFICO 9
Gasto, nimero de beneficiarios e porcentagem de beneficiarios do abono sobre o

estoque de trabalhadores formais (2005-2016)

60 —
50 —
40 —
30 —
20 —
10 —
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
=¢— Despesas (R$ bilhdes) 53 74 91 10,1 122 136 149 167 187 19,1 109 183
== Beneficiarios (milhées) 97 11,1 139 149 160 17,9 191 198 21,3 224 11,4 229
==h= Beneficiarios/estoque (%) 29,2 31,5 37,0 37,8 388 40,6 413 41,7 43,6 44,7 23,7 49,7

Fonte: CGFAT.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Valores de dezembro de 2017.

Por fim, no item outras despesas encontram-se embutidos os custos
operacionais diversos do MTB no campo dos programas do SPETR, incluindo gastos
com: manuten¢do dos programas (acoes de apoio ao pagamento dos beneficios

do seguro-desemprego e do abono salarial); custeio de Pesquisas sobre Emprego e

48. Nesse caso, ndo serd usado o valor de 2016 como referéncia devido as questdes de ajuste de calendério de pagamento,
conforme j& explicado.

49, Pelos dados apresentados na Rais, no exercicio de 2003, dos 29,54 milhdes do total de trabalhadores formais, cerca de
11,90 milhdes (40,3%) ganhavam até dois salarios minimos. Porém, no final de 2015, este nimero praticamente dobrou,
chegando a 23,55 milhdes, para um estoque de 48,06 milhdes, o que representa 49,0% do total de trabalhadores formais

na economia (Brasil, 2017).
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Desemprego (PED), elaboradas pelo Dieese; manutengao de bancos de dados, como
o Caged e a Rais; informatizagao e distribui¢ao de Carteira de Trabalho e Previdéncia
Social (CTPS); estudos de avaliagio dos programas; campanhas educativas e
informativas; apoio ao Codefat; manutengao das unidades regionais do MTB, entre
outros (Brasil, 2017). Apesar da grande quantidade de a¢oes, suas despesas sio pouco
significativas com relagio ao fluxo de saidas do FAT, representando 0,98% do total de

despesas em 2016, conforme os niimeros mostrados na tabela 2.

Em sintese, a evolucio das despesas correntes obrigatérias do FAT no periodo
avaliado estd diretamente relacionada as transformagbes em curso nas estruturas
ocupacional e salarial brasileira. Na medida em que cresce tanto o valor dos beneficios
quanto o seu acesso, a tendéncia é que os gastos com programas de assisténcia e garantia
de renda aos trabalhadores também cresgam. Nesse contexto, para que o fundo mantenha
seu equilibrio contdbil, torna-se necessdrio um cendrio em que a economia volte a
apresentar taxas de crescimento que garantam maior fluxo de arrecadagio, sobretudo
via contribui¢oes do PIS/Pasep. Do contrdrio, a pressao sobre mudangas mais abruptas
no arranjo institucional do FAT, com sua consequente descapitalizacao, pode resultar
em deturpag¢oes ainda maiores na estrutura do SPETR. A Lei n® 13.134/2015 foi um
exemplo, ao enrijecer as regras de acesso ao seguro-desemprego e alterar a férmula
de cdlculo para o beneficio do abono salarial, sem que houvesse nenhuma reversao
da economia com esses dois programas para outras a¢des previstas no sistema como

forma de compensagao.

Em contrapartida, foi possivel perceber que decisdes de politicas econémicas
nos ultimos anos tém enfraquecido bastante a capacidade de financiamento do FAT,
sobretudo para a manutengao de programas discriciondrios, como a intermediagao de
emprego e a qualificagdo profissional. As principais decisdes nesse sentido referem-se a
elevacio das desoneragoes tributdrias do PIS/Pasep, estratégia reforcada apés a crise do
capitalismo global em 2008 para alavancar a atividade produtiva nacional, mas que se
manteve nos anos seguintes, causando vazamentos significativos na fonte primdria de
financiamento do fundo. Outra decisao relevante de politica econdémica diz respeito
a EC n° 476/2016, que resultou na elevagao da DRU para 30% sobre os impostos e
contribui¢des sociais, enfraquecendo ainda mais as disponibilidades de caixa do FAT

para suprir suas demandas programadticas.
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4.2.3 Resultado nominal e evolucao patrimonial

Para analisar o comportamento recente do patriménio do FAT, é importante verificar a
evolucio do seu resultado nominal, determinado pela diferenca entre os totais de receitas
e obrigagoes (tabela 2). Ele indica se o FAT tem sido capaz de cumprir suas obrigagoes
constitucionais de financiar o seguro-desemprego, o abono salarial, as transferéncias
obrigatdrias a0 BNDES e outras despesas correntes que lhes forem atribuidas, como no
caso dos demais programas que compoem o SPETR brasileiro.

O grafico 10 apresenta essas trajetdrias para o periodo em anilise. Por ele nota-se
que em cinco anos o resultado nominal auferido foi negativo — 2009 (primeiro deficit
nominal de sua histéria), 2010, 2013, 2015 ¢ 2016 —, ou seja, as obrigacoes superaram

as receitas.

GRAFICO 10
Receitas e obrigacdes totais do FAT (2005-2017)
(Em R$ bilhdes — valores de dez./2017)
90 —
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40 —|

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
= Total das receitas 51,7 53,7 51,9 59,0 56,6 62,4 699 787 685 84,1 707 73,2 72,5
== Total das obrigacbes 49,3 43,3 48,0 52,1 60,4 63,0 69,1 752 81,7 83,1 71,3 73,7 71,3

Fonte: CGFAT.
Elaboracdo do autor.

O crescimento das receitas tem se dado continuamente a uma taxa média inferior
ao das obrigacoes, sobretudo em fungio do aumento jd discutido dos vazamentos
na arrecadagdo do PIS/Pasep devido as desvinculagoes orgamentdrias e as isengoes

tributdrias, além dos impactos da crise mundial na arrecadagio de suas fontes primdrias
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a partir de 2008. Pelo lado das despesas, o impacto maior é marcado pelo aumento
dos gastos com o seguro-desemprego e o abono salarial. O pior resultado nominal foi
apurado em 2013, quando essa diferenga chegou a R$ 13,2 bilhées,”® explicado em

parte por uma queda acentuada da receita de remuneragoes financeiras.

Na realidade, a arrecadagio do PIS/Pasep, que cabe anualmente ao fundo,
isoladamente, ji nio cobria o conjunto de obrigagdes do FAT (incluindo os gastos
com o seguro-desemprego, o abono salarial e outras despesas correntes, bem como
as transferéncias a0 BNDES) desde 1995, quando passou a vigorar a desvinculagio
de 20% de suas receitas primdrias para fins de ajuste fiscal do governo federal.
Todavia, esse desequilibrio era coberto até com certa folga pelas demais receitas do
fundo, com destaque para as financeiras. Porém, isso deixou de ocorrer, sobretudo a
partir de 2009, quando foi verificado o primeiro deficit operacional do FAT, conforme
ilustrado no grafico 10.

Em 2012 e 2014, o resultado positivo sé foi possivel devido ao aumento do
repasse do Tesouro Nacional, que alcancou a ordem de R$ 16,6 bilhoes em 2014. Nos
anos seguintes, os repasses foram insuficientes para impedir novos resultados nominais
negativos, com excec¢io de 2017. Tal conjuntura demonstra a dificuldade do FAT em
saldar suas obrigagdes sob o arranjo institucional vigente, que se agravou com a elevagio
da DRU para 30%. Essa ndo é uma questao que se resolva apenas com a medida cldssica
de corte de despesas, porque o crescimento dos gastos com o seguro-desemprego e
com o abono salarial, como mostrado anteriormente, tem muito a ver com tendéncias
bastante desejéveis para o mercado de trabalho brasileiro, tais como a formalizagao do
mercado de trabalho e o crescimento real do valor do saldrio minimo. A ocorréncia de
deficit nominais em exercicio obriga que o Codefat tome a decisao de se desfazer
de ativos de seu patrimonio, formado pelas disponibilidades financeiras que compoem

a RML (operagdes extramercado) e pelas aplicagoes que o fundo realiza.

Apesar desses desequilibrios contdbeis, o que se observa pelos dados é que o
arranjo institucional do FAT lhe permitiu uma significativa trajetéria de crescimento
patrimonial, variando 28,7% em termos reais entre 2005 e 2017, embora com certa

instabilidade ao longo do periodo, conforme mostra a tabela 3. Em 2016, por exemplo,

50. Lembrando que todos os valores apresentados neste texto est&o corrigidos para dezembro de 2017.
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houve a necessidade de utilizacio de R$ 569,2 milhées de ativos patrimoniais do fundo
para complementar o atendimento a suas obrigagoes, enquanto que em 2017 voltou a
haver saldo positivo de R$ 1,1 bilhao.

Ressalta-se que o fato de haver crescimento do patriménio, mesmo com a
elevacio das despesas correntes e os “vazamentos” na sua base primdria de receitas, deve
ser creditado a dois fatores: o aporte anual ao BNDES e o rendimento das aplicagoes
feitas pelo FAT, assim como ocorreu no periodo de 1995-2004. As taxas Selic e TJLD,
principais referéncias para remuneracio das aplicagoes e empréstimos do FAT, foram
bem superiores a taxa de infla¢io e a variagao real do PIB durante o periodo em andlise,
porém, dois fatores precisam ser considerados sobre o contexto atual. Primeiro, hd um
movimento de queda na taxa de juros Selic em virtude da forte recessao da economia
brasileira a partir de 2015, o que afetard a remuneragdo futura dos ativos financeiros
do fundo. Segundo, em virtude do aumento de gastos com os principais programas, as
disponibilidades monetdrias para aplicacio em depdsitos especiais foram se tornando
menores durante a série, o que tende a comprometer nio apenas a possiblidade de
expansao dos programas de geragio de trabalho e renda via linhas especificas de crédito
a micro e pequenas empresas, mas também a receita financeira advinda desse

tipo de aplicagao.

Todo esse movimento quantitativo pode ser evidenciado a partir da andlise
da participacio relativa de cada um dos componentes do patriménio nesses tltimos
anos, conforme ilustrado no grafico 11. A modalidade de depésitos especiais, que
até 2007 representava mais de 30% do total, passou a cair sistematicamente a
partir de 2008, terminando a série com apenas 5,7% de participa¢io em 2017.
O componente do FAT Constitucional, por sua vez, cresceu de 56,5% para 81,5%
no mesmo periodo (lembrando que sua participagio relativa havia diminuido entre
1995 e 2004, como visto na se¢ao anterior), e a parcela extramercado permaneceu
praticamente com a mesma importincia relativa. Para complementar, a tabela 3
apresenta a evolugao dos valores anuais de cada item do patriménio financeiro do

FAT para o periodo 2005-2017.
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GRAFICO 11

Evolucdo da participacdo relativa por item patrimonial do FAT (2005-2017)'
(Em %)
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2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
W Depositos especiais 31,5 37,5 354 296 257 21,6 180 150 13,1 10,4 8,1 7.3 5,7
MEmpréstimo BNDES 56,6 56,2 574 59,1 62,1 648 676 690 750 77,0 795 805 815
M Extramercado 1,9 63 7.2 1,3 122 136 144 161 11,9 12,7 124 121 128

Fonte: CGFAT.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Diz respeito ao patriménio financeiro do FAT, ndo incluindo valores de ativos imobilirios.

TABELA 3
Patriménio financeiro do FAT (2005-2017)
(Em R$ milhdes — valores de dez./2017)

1 A 0,
Saldos no final de exercido 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 ‘2riacdo (%)

(2005-2017)
Extramercado (a) 271 160 198 299 334 353 381 445 323 353 348 338 375 383
Empréstimos ao BNDES (b) 129,0 1426 1584 156,7 169,8 1688 1793 191,1 2036 2145 2234 2243 2389 85,3
Depdsitos especiais (c) 7,7 950 97,7 784 70,2 562 478 415 356 288 229 204 167 -76,7
Total (a+b +¢) 227,8 253,5 2759 2650 273,4 260,33 2652 277,1 271,4 2786 281,1 278,4 293,1 28,7

Variagao patrimonial (ano — %) 113 88 -40 32 -48 19 45 -20 26 09 -1,0 53

Fonte: CGFAT.
Elaboracdo do autor.

No caso especifico dos depésitos especiais, o gréfico 12 ilustra a constatagio
sobre a diminui¢io continua no volume anual de empréstimos concedidos por essa
modalidade no territério nacional. Nota-se uma queda brusca entre 2006, quando
a concessao de crédito via depdsitos especiais alcan¢ou seu maior patamar, e 2017,
quando se registrou o menor valor da série, com R$ 4,7 bilhoes em 194,9 mil operagoes
de crédito. Ou seja, as dificuldades de financiamento vivenciadas pelo FAT nos tltimos
anos, além de afetar sua capacidade de fomentar programas de ativagao do mercado
de trabalho (intermediagio de emprego e qualificacio profissional), tem restringido
também sua capacidade de disponibilizar fundos emprestaveis para o financiamento de

outros programas de geragio de trabalho e renda, como o Proger e o Pronaf.
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GRAFICO 12
Evolucdo anual da concessao de empréstimos via depdsitos especiais (2005-2017)
(Em RS bilhdes — valores de dez./2017)
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Fonte: CGFAT.
Elaboracdo do autor.

Os programas de financiamento que compoem as modalidades de empréstimo
sao aprovados pelo Codefat com base na Programagao Anual de Depésitos Especiais do
FAT (PDE).”! Todavia, alguns pontos com respeito a essa a¢ao no 4mbito do SPETR
necessitam de uma problematizagao, ainda que breve. Primeiramente, como o risco
das operagdes ¢ assumido pelos agentes financeiros operadores, elas estao sujeitas a
todo o processo de avalia¢io de crédito para sua concessdo, o que na prética se torna
um fator limitante a sua utilizagdo como instrumento mais efetivo de geragio de
trabalho e renda. Isso porque, sob a légica banciria, a tendéncia é que os créditos sejam
oferecidos aos agentes demandantes de menor risco e maior lucratividade aparente,
e nio necessariamente a projetos com maior potencial de criagio de empregos ou
a segmentos sociais com maijor dificuldade de acesso ao crédito. Nao hd, pelo lado
das institui¢des financeiras, um interesse maior em desenvolver tecnologias sociais

especificas para operagoes de microcrédito, com vistas a focalizar os recursos para

51. "Embora o dispositivo legal determine que os Depdsitos Especiais devem estar disponiveis para imediata movimentacao,
na pratica, o FAT realiza tais aplicacdes concedendo prazos as instituicbes financeiras para a amortizacdo e liquidacdo
desses Depositos. Tal procedimento é possivel em razdo da existéncia de cldusula que garante o resgate antecipado, no
caso de a Reserva Minima de Liquidez cair abaixo do limite estabelecido pela Lei n® 8.352/1991" (Brasil, 2017a, p. 80).
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segmentos produtivos mais vulnerdveis, o que restringe a efetividade desses programas
sob a 6tica de seus objetivos originais (Ipea, 2011a; Silva, 20172).%* Segundo, hd uma
pulverizacio dos recursos disponiveis em linhas que englobam as mais diversas naturezas
de negdbcios, consistindo assim um emaranhado de linhas de financiamento, inclusive
com sobreposi¢oes entre alguns deles (Cardoso Junior, 2013). Essa realidade confusa em
termos operativos torna dificil até mesmo uma avaliacdo mais contundente a respeito

dos impactos e da efetividade desses programas quanto a seus objetivos originais.

Mesmo com essas questoes levantadas, a execu¢do das linhas de financiamento
propiciadas pelos depdsitos especiais, além do apoio a negdcios produtivos de
pequenas e médias empresas, também representa uma injegao considerdvel de crédito
nas economias locais. Por isso, a restri¢io aos fundos emprestdveis pode ter impactos

negativos na prépria dinimica econémica do pais.

Vale destacar ainda que a preocupagio com as constantes dificuldades em
manter o equilibrio financeiro nas contas do FAT levou o TCU a solicitar ao Codefat,
mediante os Acérdaos n* 4.380/2013 e 3.130/2014, a determinacio de medidas a
serem executadas com a finalidade de reverter essa trajetéria de instabilidade.” Como
resposta, foi emitido no final desse mesmo ano um oficio dirigido aos ministros
da drea econdmica no qual expressa-se a necessidade de restituigdo dos recursos
descontados pela DRU, e também os valores “apurados” pela Receita Federal em
virtude das desoneragdes tributdrias imputadas a contribui¢ao do PIS/Pasep. Uma
terceira indicagao diz respeito a proposta de um projeto de lei para regulamentar o
§ 4° do art. 239 da CF/1988, que trata da criagao de uma “contribui¢io adicional da
empresa cujo indice de rotatividade da forca de trabalho excede o indice médio de
rotatividade do setor”, mas tal medida, como jd enfatizado neste texto, enfrenta forte

rejeicdo pelo lado do seguimento patronal (Silva, no prelo).**

52. Ainda assim, vale ressaltar que algumas medidas foram tomadas para tentar reverter esse quadro. Em 1999, por
exemplo, o Fundo de Aval para o Programa de Geracdo de Emprego e Renda (Funproger) foi instituido exatamente com
a finalidade de facilitar o acesso ao crédito aqueles que enfrentam dificuldade em oferecer garantias reais. Com o passar
dos anos, o Codefat passou, também, a definir e exigir o cumprimento de normas operacionais mais rigidas das instituicoes
financeiras (Ipea, 2012).

53. Uma proposta recente de reformulacdo do FAT pode ser conferida em Silva (2018).

54. Essa proposta, elaborada pelo Codefat, em seu art. 5¢, prevé uma isencdo desse adicional de rotatividade para “as
entidades classificadas como micro e pequenas empresas, (...) e as empresas em situacdo de recuperacdo extrajudicial,
judicial ou de faléncia decretada pelo poder publico” (Ipea, 2015, p. 331).
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Portanto, as contradigoes jd apontadas na se¢ao, que cobriu o periodo 1995-2004,
nao apenas se exacerbaram como também surgiram outras complicagdes 2 manuten¢io
do sistema de financiamento do sistema puablico de emprego no Brasil, tornando mais
complexa a economia politica em torno do tema. O FAT foi atingido em diversas
frentes nesses tltimos anos, o que resultou no enfraquecimento de seu potencial de criar
inovagoes e fomentar maior dinamicidade no mercado de trabalho, além de sua fungao
precipua de protecao social. Essas transformagées em sua operacionalidade foram frutos
de distintas decisoes de politica econémica que desconsideraram totalmente a fungao

social do FAT e todo o sistema que ele engendra, inscrito na CF/1988.

Ademais, a4 medida que essas contradigoes vao se aprofundando, abre-se espaco
para a atuacio de grupos de interesse que buscam realizar mudancas nas regras vigentes
a partir de suas capacidades e recursos especificos. Esse tipo de atuacio visa explorar as
ambiguidades institucionais identificadas, com o acimulo de pequenas alteragdes nas
regras originais que estruturam o comportamento dos atores, evitando se opor a outros

grupos que possuem forte poder de veto contra mudangas mais substanciais.

Por isso, as mudangas que foram identificadas ao longo do processo em andlise
sao caracterizadas aqui como mudangas por sedimentagao, de acordo com a tipologia
de Mahoney e Thelen (2010). Ou seja, ocorrem pela inser¢ao de novas camadas na
arquitetura institucional vigente, sem desmanteld-la. Dessa forma, embora a principio
elas possam ser sentidas como refinamentos, ajustes ou complementos marginais,
no intuito de evitar movimentos de resisténcia, com o tempo elas podem resultar
em impactos bastante significativos, abrindo inclusive espago para novas pressoes e
alimentando discursos em favor de outros ajuste”, até que pouco de sua estrutura

original se mantenha vidvel.

O desenho atual do SPETR brasileiro pode ser explicado por esse encadeamento
analitico. Desde sua efetiva¢io, com a cria¢ao do FAT e a regulamentagio de suas
atribuicoes previstas na Lei n° 7.998/1990, as alteragdes normativas que implicaram
diretamente transformagoes em sua estrutura foram pontuais. Apenas alguns ajustes
foram aprovados no sentido de alterar regras de concessio de beneficio ou de
diretrizes para a utilizagao de recursos emprestdveis as entidades financeiras publicas.

As maiores mudancas, ou pelo menos aquelas que resultaram em maiores impactos
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no funcionamento de todo o arranjo complexo em torno do fundo, vieram de outras

instincias de decisao.”

Nesse caso, as mudangas de regras de gestao fiscal no ambito do governo federal
foram fundamentais para que se chegasse atualmente em uma situagdo de quase
esgotamento do modelo proposto hd trés décadas. O FAT, incluindo nesse caso todo o
arranjo financeiro que o sustenta, foi utilizado também para outros fins que nao aqueles
originalmente programados. Esses usos foram determinantes para o esgargamento de
sua capacidade de honrar com as obrigagoes constitucionais que lhes foram dirigidas,
em especial as duas agdes que causaram a maior parte do vazamento de recursos
no PIS/Pasep, sua fonte de arrecadagio primdria: as desvinculagoes orcamentdrias
e as desoneracoes tributdrias. Essas decisoes, embora tenham efeitos diretos sobre a
dinidmica do fundo, sdo definidas e aprovadas em outros féruns, que nao passam nem
pela esfera do MTB, tampouco exigem consentimento do Codefat. Dessa forma, elas
aglutinam em torno de si outros interesses e novos recursos discursivos, além de isolar

grupos relevantes com poder de veto, como as centrais sindicais.

No entanto, tudo isso nio implica dizer que o sistema nio possui falhas ou
distor¢oes, tampouco que nao deva passar por ajustes periddicos. Qualquer agao de
politica publica passa por essas necessidades, ainda mais uma politica que chega em
sua terceira década de existéncia, apds atravessar momentos de grande tumultuosidade,
tanto do ponto de vista politico como do econémico. O arranjo operacional do FAT
tem, sim, questdes que precisam ser enfrentadas, desde que para isso se respeitem as
diretrizes originais que lhe conferem o cardter de um fundo de protecio e promogio
de politicas voltadas ao bem-estar do conjunto de trabalhadores brasileiros, conforme
apresentado em Silva (2018). Nesse sentido, quaisquer mudancas a serem propostas
precisam estar em conformidade com essas diretrizes, além de perpassar pelos féruns
indicados para a gestao e o acompanhamento de suas atividades, especialmente falando
do Codefat. Porém, como afirmado no pardgrafo anterior, as principais decisoes que
impactaram os mecanismos operacionais do fundo nio estao em conformidade com

essas prerrogativas.

55. Para uma explicacdo mais detalhada desse processo de mudanga institucional ocorrida no desenho normativo do FAT,
ver Silva (no prelo).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A trajetéria de institucionalizacio e operacionalizagio das politicas de mercado
de trabalho no Brasil abre possibilidades analiticas bastante interessantes para a
compreensdo dos desafios que envolvem a inser¢io de politicas sociais na agenda
governamental. Toda a discussao aqui empreendida ressaltou o entendimento de que o
FAT surgiu como uma tentativa de estruturar um desenho institucional de sustentagao

financeira autdbnoma ao conjunto de programas que compoem o SPETR.

Como visto ao longo deste estudo, as andlises foram direcionadas ao potencial
do sistema em garantir a operacionalizacio das quatro dimensdes de politicas
engendradas via receitas geradas pelo arranjo institucional de financiamento do FAT:
i) programas de assisténcia financeira tempordria e protegao aos trabalhadores formalizados
(seguro-desemprego e abono salarial); 77) programas de ativa¢ido do mercado de trabalho
(intermediagdo de emprego e qualificagio profissional); 77i) programas de microcrédito
para a geracdo de trabalho e renda (Proger, Pronaf, entre outros); e 7z) financiamento de

projetos de investimento para o desenvolvimento econémico (FAT Constitucional).

Ficou constatado que, com o aumento dos gastos correntes frente as receitas,
sobretudo em fun¢io dos programas constitucionais obrigatérios (seguro-desemprego
e abono salarial), tal arranjo de financiamento comegou a mostrar sinais de fragilidade,
uma vez que se diminuiu o espago para custear despesas correntes discriciondrias, como
por exemplo, com os programas de qualificacdo profissional, que praticamente deixaram
de existir no 4mbito do SPETR. A medida que o financiamento desses programas fica
comprometido, a ideia origindria de um sistema publico de emprego integrado e mais
abrangente se enfraquece, uma vez que seu sucesso estd diretamente relacionado ao

potencial de complementaridade entre os diferentes programas que o compoem.

Com isso, uma andlise preliminar e parcial aponta que o modelo de financiamento
do FAT tem se tornado insuficiente para atender ao conjunto de obrigagdes que lhes
foram direcionadas desde a CF/1988. Ademais, a necessidade de lancar mao de repasses
de recursos do Tesouro Nacional para custear as despesas nao cobertas em seus ultimos
exercicios contibeis favorece pressoes no sentido de restringir os gastos desses programas,
o que pode comprometer o grau de protecio social desejado, impondo sérios limites ao

acesso a esses beneficios.
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No entanto, o que se defende aqui é que esse processo de esgotamento da
capacidade de financiamento do FAT em termos de politicas de mercado de no Brasil
possui distintos determinantes. Embora nio se negue a necessidade de ajustes no
préprio desenho institucional, o principal vetor de esgotamento or¢amentdrio do FAT
¢ oriundo de decisoes de politica econdmica no 4mbito do governo federal. Como
foi discutido, o fundo movimenta um montante bastante significativo de recursos e
conseguiu acumular um vultoso patriménio desde o inicio de sua operacionalidade, o
que despertou interesses variados. Esses interesses transcenderam até mesmo a esfera de
deliberagio criada para essa finalidade, que é o Codefat. As decisdes de maior impacto
sobre o sistema vieram de maneira unilateral e sem nenhuma compensacio da ctpula
de politica econémica dos diferentes governos desde meados dos anos 1990, com
destaque para as desvinculagoes orcamentdrias e as desoneragdes tributdrias, afetando

principalmente seu fluxo de receitas.

Essas decisdes foram cruciais na dinimica contabil do FAT, resultando em uma
forte queda anual da relagao receitas sobre despesas. Nos anos recentes, nem mesmo
com as receitas das aplicagoes financeiras, que foram essenciais para a construgio do

patrimoénio do fundo desde sua concepgao, foi possivel atender ao total de obrigagoes.

Por isso, chegou-se entdo a conclusio de que as mudangas no arranjo institucional
que sustenta financeiramente o SPETR ao longo dos anos ocorreram na forma de
novas camadas que foram inseridas sem descaracterizar o modelo normativo original,
mas que com o tempo foram responsdveis diretamente por seu suposto esgotamento.
Essas mudancas partiram de esferas de decisdo que nao passam pelos mecanismos
de coordenagio do FAT, o que demonstra a existéncia de uma hierarquia de poder
decisério (Silva, no prelo) que enfraquece a autonomia de uma drea de politica pablica
estabelecida constitucionalmente. Por sua vez, esse processo de mudanga, 2 medida que
aprofunda as distor¢oes na contabilidade do fundo, fornece novos elementos discursivos
para grupos de interesse que visem mudar ainda mais o seu arranjo atual, no sentido
de desresponsabilizar o maximo possivel a estrutura de Estado pelo atendimento dos

programas que ele abrange.
Portanto, uma andlise da trajetdria contabil e institucional do FAT serd sempre

incompleta caso nio se leve em conta decisoes de politica fiscal mais abrangentes, que

interferem diretamente nos fluxos de receitas e obrigacoes do sistema.
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Essas constatagdes permitiram uma melhor compreensio sobre as tensoes e os
dilemas que as politicas sociais defrontam-se permanentemente na arena or¢camentdria.
A coordenagio de seus programas dificilmente estard imune a decisdes em outras esferas
de poder, por mais engenhoso que seja seu desenho institucional, o que torna necessdrio
um acompanhamento constante daqueles que defendem a importincia de tais agdes — por
seu valor em termos de protegio social e indugio a dinAmicas econdmicas positivas — para

que elas ndo percam espago ou nio sejam descaracterizadas na agenda governamental.

Nesse sentido, torna-se mister pensar em agoes inovadoras que deem maior
sustentabilidade ao FAT, mas nao apenas isso. Os critérios balizadores para a
construgdo de novas estratégias nao podem atender somente a aspectos contdbeis, mas,
fundamentalmente, devem passar por decisdes politicas que reafirmem sua relevincia
social e econdmica, para que a classe trabalhadora nio sofra um revés em seus direitos

conquistados historicamente.
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