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1 INTRODUCAO

O Brasil dispoe de um arranjo complexo que envolve institucionalmente a temdtica
do trabalho, sobretudo apéds a Constitui¢ao de 1988 (CF/1988), quando foram
consolidadas novas politicas publicas de protegdo a classe trabalhadora. Porém,
o estabelecimento e a gestao dessas normas e politicas nem sempre ocorrem de maneira
harmoniosa, dado o préprio cardter de conflito de interesses que define a relagio dos
principais grupos envolvidos: empresdrios, trabalhadores e governo. No campo especifico
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 efetivagio, bem como uma gestao eficiente que
garanta a sustentabilidade financeira desses mecanismos (Silva, 2018a).

Para suprir tal necessidade, foi constituido o Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), pela Lei n°7.998/1990, com fontes préprias de ingressos para garantir a execugao
de programas governamentais de apoio e garantia de direitos aos trabalhadores, incluidos
no chamado Sistema Publico de Emprego, Trabalho ¢ Renda (SPETR). Desde sua
fundagio, dada a relevancia em termos politicos e econdmicos que ele adquiriu, o FAT
consolidou-se como o principal instrumento de estruturagao das politicas de trabalho e
renda no pais. Por isso, no hd como se pensar em qualquer estratégia de expansao em
termos de cobertura ou melhorias operacionais nos programas componentes do SPETR
sem avaliar seu papel nesse processo.?

Dadas as dificuldades recentes que o FAT vem enfrentando no financiamento
de seus programas, este texto tem como objetivo apresentar algumas propostas para
uma reformulagio no desenho institucional do SPETR no Brasil. Visa-se, com isto,
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melhorar a operacionalizacao dos programas em relagao ao préprio mercado de
trabalho brasileiro. Parte-se do entendimento de que esse conjunto de propostas daria
uma nova dinamicidade ao FAT, enquanto instrumento auténomo e sustentdvel de
financiamento de politicas de emprego e promogao do desenvolvimento econémico,
sem diminuir sua capacidade de protecio e cobertura social.

2 RESULTADOS CONTABEIS RECENTES DO FAT

O Artigo 239 da CF/1988 estabeleceu um desenho operativo inovador paraa implementagao
de um sistema publico de emprego, que passou a compor o sistema mais geral de
seguridade social brasileiro. A defesa realizada por sindicatos e outras organizagoes
sociais dessa proposta durante os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte (ANC)
foi fundamental para sua efetivagio. A regulamentagio ocorrida pouco depois, por
meio da Lei n®7.998/1990, deu os detalhes finais da institucionalidade necessdria para
viabilizar essa politica na agenda de governo. Na estrutura de Estado, o Ministério do
Trabalho (MTb) absorveu um novo conjunto de novas funcionalidades em termos de
implementagio e de gestao de politicas.

O FAT, que emergiu como elemento nuclear desse processo, permitiu que a proposta
de seguro-desemprego e outros programas associados ao sistema se tornassem realidade
operacional vidvel. Com isso, encerrou-se um longo percurso de previsoes legais sobre
direitos dessa natureza que nao se concretizaram.’

Desde o inicio de sua trajetéria, o FAT atravessou distintos momentos em
termos de capacidade de financiamento dos programas a ele associados. Por se tratar
de um arranjo bastante complexo, com fontes diversificadas de receitas — embora sua
fonte principal seja as contribui¢oes do Programa de Integragao Social (PIS) e do
Programa de Formagao do Patrimonio do Servidor Publico (Pasep) —, seu desempenho,
em termos de resultado operacional e cobertura social, esteve diretamente atrelado a
diferentes varidveis endégenas e exdgenas a seu préprio desenho institucional. Entre os
fatores endégenos, o destaque fica por conta das mudancas na dinimica do mercado
de trabalho formal no Brasil, que altera o estoque de beneficidrios potenciais dos
seus programas (sobretudo o seguro-desemprego e o abono salarial, que sao despesas
obrigatdrias definidas pela CF/1988), e o valor do saldrio minimo, o qual estd atrelado
ao valor dos beneficios a serem pagos. J4 em termos exégenos, os principais fatores
sa0 as decisoes de politica econdmica que interferem diretamente no fluxo de receitas
do fundo, tais como as medidas de Desvinculacio de Receitas da Unido (DRU) e
as isengoes fiscais concebidas a setores econdmicos especificos sobre contribuicoes
sociais, como o PIS/Pasep (Silva, 2018a).

A tabela 1 apresenta um retrato geral da evolu¢io dos resultados contdbeis do FAT
a partir de 2005. Por ela, é possivel observar que, a despeito de uma elevagio quase que
continua da receita, a0 menos até 2014, as despesas cresceram em um ritmo mais forte,
de modo que, a partir de 2009, foi recorrente a observincia de déficits nominais. A situagio
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agrava-se a partir de 2015, quando o pais entra em uma grave crise econdmica que,
consequentemente, afeta bastante o fluxo de receitas do FAT; além de desestruturar o mercado
de trabalho brasileiro.* Com isso, além de comprometer parte de seu patriménio para a
cobertura dos déficits, hd a queda dos investimentos nas chamadas “despesas discriciondrias”,
que s20 os programas nao obrigatérios pela CF/1988, mas que sdo de grande importincia
para o funcionamento do SPETR. E o caso dos programas de intermediagio de emprego
e qualificacdo profissional, que, juntos somavam mais de R$ 300 milhoes executados em
2005, e em 2016 nao chegaram a R$ 50 milhoes.

Os dados da tabela 1 permitem uma infinidade de andlises sobre as decisoes politicas
que marcaram a evolugio do FAT nesses altimos anos.” Porém, o objetivo aqui estd
centrado em discutir propostas de reformulagio do FAT, de forma tanto a qualificar
melhor seus gastos quanto outras possibilidades de financiamento. A se¢io seguinte
apresenta algumas nesse sentido.

TABELA 1

Fluxo financeiro do FAT (2005-2016)
(Em R$ milhdes de dez./2016)

Exercicios 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

1. Receitas (A) 50.695,1 52.5989 50.811,7 57.8084 55.453,0 61.159,4 68.5254 77.121,8 67.083,9 82.447,6 69.278,1 71.689,3

1'1'ﬁr;e$?a§a° PISPIseD 35 3206 358380 338115 413646 385748 429878 512306 502112 497284 506928 447597 384557
1.2 Remuneraces’ 175734 16,2534 158953 155163 159656 152614 159827 19.172,1 103741 149293 149299 19.230,8

1'3'Recur505d0. 0,0 0,0 0,0 0,0 00 16310 1236 7.021,2 6.0463 16.2785 7.863,2 13.2152
Tesouro Nacional

1.4. Outras receitas? 7919 5077 11044 9269 9127 12791 1.1885 1.194,8 9349 5468 17253 7877
2. Despesas (B) 35.371,1 28.466,8 32.561,0 35.364,4 43.915,6 44.456,2 48.743,0 53.6819 58.893,0 61.564,7 51.757,7 56.254,7

2.1. Seguro-desemprego —
beneficio

16.248,2 20.004,4 22.473,4 24.308,8 30.984,1 30.555,5 33.391,1 36.618,6 39.9257 42.283,0 40.454,6 37.772,2
2.2. Abono salarial — beneficio 5.191,2 7.227,4 89057 9.868,7 11.9759 13.0886 14.5658 163594 18.3455 18.670,6 10.764,3 17.931,7
2.3. Qualificacéo profissional 1596 1494 1407 2258 2438 2164 1060 774 83 0,6 0,0 0,0
2.4.Intermediacdo de emprego 1590 1633 1620 1673 1474 1048 1339 1870 146,7 163, 72,8 49,1
2.5. Outras despesas 7030 9223 8793 7938 5644 4909 5465 4396 4668 4472 4659 5016

Desvinculacdo (DRU) 80062 86509 9.1294 10.1855 9.827,1 12.069,7 11.672,8 12.660,6 12.783,2 12.177,6 11.248,9 16.055,7

Resultado econdmico (A - B) 15.322,7 24.132,1 18.250,6 22.444,0 11.537,4 16.703,2 19.782,4 239174 8.190,9 20.882,9 17.520,5 15.434,6

Empréstimos ao BNDES (C) 12.910,7 13.931,9 14.453,8 15.714,2 15.239,8 17.314,7 189783 19.972,7 21.1633 19.881,9 18.128,6 15.992,4

Resultado nominal (A - B - C) 2412,7 102004 3.79,8 6.7299 -3.7024 6115 8040 39446 -129724 10010 -6082 -557,7

Fonte: CGFAT.
Elaboracéo do autor.
Notas: ' Inclui as receitas financeiras pagas pelo Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES) sobre os repasses constitucionais, pelos agentes executores
sobre os depositos especiais, aplicagdes préprias do FAT no fundo extramercado e remuneracdo de recursos nao desembolsados.
? Inclui cota-parte da contribuicdo sindical, Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) — fonte 153 —, restituicdo de beneficios
néo desembolsados, restituicdo de convénios, multas judiciais, outras receitas patrimoniais, devolugdo de exercicios anteriores.

4. Para uma analise da desestruturacdo recente do mercado de trabalho brasileiro, no contexto latino-americano, ver Silva (2018c).
5. Para um debate mais aprofundado sobre os dados recentes de operacionalizagdo do FAT, ver Silva (2018a).
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3 PROPOSTAS DE REFORMULACAO

Serdo discutidas aqui quatro propostas. Em termos de relagio com o fluxo financeiro
do fundo, duas estao mais ligadas ao lado da receita do FAT, e outras duas ao lado das
despesas. Uma ressalva inicial a ser feita é que as propostas estdo em um tom “ensaistico”,
pois nao houve o objetivo — pelo menos nio nesse momento — de realizar célculos e
projecoes para avaliar o potencial impacto de cada uma delas.

O primeiro ponto a ser tocado refere-se aos recursos computados neste estudo como
“vazamentos” de receita do FAT. Tratam-se das desvinculagoes e das desoneragdes, que,
juntas, somaram, apenas em 2016, em torno de R$ 29 bilhoes (R$ 16 bilhées da DRU
e R$ 12,9 bilhoes de desoneragoes), frente a uma receita efetiva total de R$ 71,7 bilhoes.
Ou seja, o total de vazamentos representou, nesse ano, 40,3% do total da arrecadagao
efetivamente destinada ao FAT para executar suas obrigacoes orcamentdrias, que, no
mesmo ano, foi de R$ 72,1 bilhoes.

No caso das desvinculagdes, houve um aumento da aliquota de 20% para 30% sobre
a base de arrecadagio de todas as contribuicoes sociais, inclusive o PIS/Pasep. Ocorre
que, como jd visto na tabela 1, desde 2011 o Tesouro Nacional tem aportado recursos
para o fechamento das contas do FAT. A principio, isso seria uma mera movimentagio
contdbil, pois o governo retira pela DRU e retorna por meio de novos aportes. Porém,
esse movimento abre espago para um discurso comum sobre “rombo” nas contas do
fundo, pressdo sobre as contas publicas, entre outros termos familiares no discurso
politico cotidiano, mas que escondem a real relagio entre entradas, saidas e vazamentos
de recursos do fundo. Tal discurso, por sua vez, alimenta interesses por novas mudangas
ainda mais restritivas aos programas do SPETR, alegando um suposto esgotamento do
arranjo de financiamento proposto desde a CF/1988. Porém, como jd mostrado por
Silva (2018a; 2018b), a necessidade de financiamento observada nos tltimos anos advém
justamente de decisoes politicas — econdmica e fiscal — alheias ao arranjo institucional
que estabeleceu o FAT.

No caso das desoneragoes sobre a base tributdria do PIS/Pasep, que é a fonte primdria
de arrecadagao do FAT, ¢ flagrante o quanto se elevaram desde 2008, como parte do
pacote econdmico de resposta a crise econémica global deflagrada no mesmo ano.
Naio cabe aqui avaliar a importincia ou a eficicia do mecanismo das desoneragoes sobre
o desempenho da economia brasileira, ou mesmo na geragao de empregos. Apenas cabe
dizer que a rentncia fiscal a partir dessas decisoes afetou bastante o fluxo contdbil do
FAT, tanto que, em 2009, foi observado o primeiro déficit nominal de sua histéria, e,
desde entao, a dificuldade de fechar o exercicio sem a necessidade de se desfazer de parte
de seu patrimonio passou a ser cada vez maior.

Com a manutengao das desoneragdes e a elevacio da DRU para 30% até 2023
(Emenda Constitucional n® 93/2016), hd uma tendéncia de déficits nominais crescentes
nos préximos anos, sobretudo em um cendrio de recuperagio ainda lenta da economia.
Nessas condi¢oes, o instrumento das desvinculagoes passa a fazer cada vez menos sentido.
Ainda que o FAT se utilize de suas reservas patrimoniais, isso fard com que as receitas
financeiras futuras sejam comprometidas, sem falar que uma amortiza¢io dos empréstimos



junto ao Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES) pode implicar diminuigao do
lucro do banco, e uma parte desse lucro é repassada anualmente & Unido. Dessa forma,
€aso 0 governo nio queira aportar novos recursos, ele terd que fazer uma mudanga drdstica
no desenho do SPETR, com maiores restrigdes aos beneficios ou mesmo cancelamento
dos que ainda existem, o que implicaria um custo politico bastante significativo.

Com isso, a primeira proposta parte da seguinte linha: como todo ano o Poder
Executivo precisa estimar, no corpo da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), o montante
de recursos previstos de desoneragoes fiscais (o chamado gasto tributdrio), a ideia é que
a parcela desse valor incidente sobre o PIS/Pasep seja liberada ou descontada do total
da DRU. Apenas como ilustragio, somente essa medida seria necessdria para evitar o
langamento de aportes adicionais do Tesouro na contabilidade do FAT, pois de 2011
(ano em que comegou a haver tais aportes) a 2016, enquanto o total de desoneracoes
foi de R$ 72,9 bilhées, os aportes do Tesouro somaram R$ 52,2 bilhées (Silva, 2018a).
Uma decisao como essa teria também outro efeito importante, que é o de fazer com
que o governo passasse a ter mais critérios para a concessao e o acompanhamento dos
programas que envolvam desoneragoes tributdrias a agentes econdmicos nacionais, pois,
conforme proposto, isso implicaria diminuigao do recurso discriciondrio que lhe cabe
por intermédio da DRU.

A segunda proposta entra na seara da regulamentagio do § 4° do Artigo 239,
que trata sobre a contribui¢ao adicional de empresas que apresentam niveis superiores
de rotatividade em relacio aos seus setores. Muito jd foi abordado na literatura sobre a
conveniéncia ou nao desse novo tipo de tributagio. O préprio Conselho Deliberativo
do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat) j4 solicitou sua regulamentagio como
alternativa para equilibrar o fluxo de caixa do fundo (Silva, 2018b). Entretanto, pouco
foi feito de concreto para instrumentalizar tal cobranca até entdo. No Legislativo,
hd somente o Projeto de Lei da Cimara (PLC) n° 96/1989 que trata sobre o tema,
estabelecendo uma proposta técnica para cobranga que, apesar de passar por todas as
comissoes necessdrias, nunca foi levada a plendrio para votagao.® Acontece que uma agio
dessa natureza dificilmente se viabilizard, e mesmo que se viabilizasse, a proposta por
si s6 € de dificil operacionalizagao, pois envolve a conjugacio de diferentes indicadores
para realizar o cdlculo do tributo devido pelos agentes. A experiéncia tributdria mostra
que, quanto mais complexa a defini¢do de um tributo, maior a possibilidade de fraudes
e burlas por parte dos devedores.

Sob essa dtica, o que se propoe ¢ tomar o “espirito” presente nessa proposta e
aliar com outro encargo que jd é bem conhecido por trabalhadores e empregadores:
a contribui¢ao para o Fundo de Trabalho do Tempo de Servico (FGTS). Como
¢ sabido, no caso de dispensa imotivada, a CF/1988 definiu que o empregador
deve pagar uma multa de 40% sobre o saldo do fundo do trabalhador dispensado,
que pode ser sacado pelo préprio juntamente ao principal. A partir de 1° de janeiro de
2002, por forga da Lei Complementar (LC) n° 110/2001, o valor da multa resciséria
foi aumentado em 10 pontos percentuais (p.p.). Porém, esse adicional de 10% do

6.0 estudo do Ipea (2011) realizou simulagéo e proposta de operacionalizacdo dessa cobranca com base no PLC n° 96/1989.



saldo do FGTS do trabalhador dispensado seria depositado na conta do Tesouro,
e ndo em sua conta individual. A perspectiva do governo federal com essa lei era repor
a0 FGTS perdas referentes aos expurgos inflaciondrios dos planos econémicos Verao
(1989) e Collor I (1990). Contudo, apesar de haver completada a recomposigao
sobre as perdas dos planos em 2012, conforme relata o Oficio n° 038/2012 da Caixa,
a lei permaneceu em vigéncia, sob a justificativa de que tal cobranca cria custos para
o aumento da rotatividade, “dificultando a possibilidade de ‘acordos’ fora da lei,
onde trabalhadores acordam com empregadores para serem demitidos sem justa causa
visando [a]o recebimento do FGTS” (Ramos e Monte, 2017, p. 2).

Tal argumentagao tem procedéncia, uma vez que essa cobranca adicional sobre
o saldo do FGTS ¢ o dnico pagamento no ato de demissdo que néo ¢ realizado
entre empregador e empregado.” Essa relagao, em que o Estado praticamente nao é
inserido, a ndo ser que seja solicitado judicialmente em caso de descumprimento de
uma das partes, abre espaco para acordos fraudulentos que sao comuns no mercado
de trabalho brasileiro, em que o trabalhador demitido devolve ao empregador o
valor da multa (seja diretamente, em dinheiro, seja via descontos no valor a receber
no momento do acordo de rescisio), e, em troca, fica com o direito de sacar o saldo
em sua conta do FGTS, além de, em caso de cumprir todas as exigéncias da Lei n°
13.134/2015, ter acesso ao seguro-desemprego.

Portanto, o mecanismo inaugurado com a LC n°® 110/2001 pode ser utilizado
como um substituto do tributo adicional de rotatividade previsto na CF/1988. Para isso,
no intuito de conferir um melhor ajuste, poderiam ser pensadas aliquotas diferenciadas
de multa para firmas por niimero de desligamentos por ano e pelo prazo de duragio dos
contratos rompidos, uma vez que hd uma grande concentragao dos desligamentos em
um namero relativamente pequeno de firmas e em contratos com menos de um ano
de duragao (Dieese, 2014; 2016; Gonzaga e Pinto, 2014). Uma possibilidade, a titulo de
exemplo, seria uma multa de 6% sobre o saldo do FGTS para o caso de firmas com até
nove demissoes no ano. A partir da 10? demissao, a cobranca poderia ocorrer da seguinte
forma: 7) 10% para vinculos inferiores a doze meses; ii) 8% para vinculos entre doze
e 29 meses; e 777) 6% para vinculos a partir de trinta meses. Dessa forma, utilizando-se
de um tributo jé conhecido e de ficil monitoramento, seria possivel cobrar um valor
progressivo sobre firmas com maior incidéncia de demissao, além de diminuir a aliquota
a medida que os vinculos se alongam no tempo.

O fato mais importante de tudo isso é que todo o valor arrecadado por esse tributo
deveria entrar como receita corrente do FAT. Isso resolveria o imbréglio da falta de
regulamentagao do § 4° do Artigo 239 da CF/1988 sem a necessidade do estabelecimento
de novos tributos. Pelo contrdrio, uma proposta de aliquotas diferenciadas, conforme
sugerido aqui, diminuiria a arrecadacio global com essa multa para uma dada quantidade
de demissoes.

7.Ramos e Monte (2017) identificaram forte correlacdo negativa entre a probabilidade de demissdo sem justa causa antes
e apos 0 aumento da multa rescisoria do FGTS.



Porém, como hd uma pressao para a extingao dessa cobranga, e o governo federal
jé sinalizou com a ideia de abrir mio gradualmente dessa receita, esta proposta viria
como um meio-termo importante, que contribufa ainda para o reequilibrio financeiro
do FAT?® A titulo de exemplo, o valor arrecadado por intermédio da multa adicional
prevista pela Lei n® 110/2001, em 2016, foi de R$ 5,1 bilhoes, enquanto a arrecadacio
principal do FGTS (Lei n°® 8.036/1990) para o mesmo ano foi de R$ 119 bilhoes
(Brasil, 2017). Como a proposta ¢ a utilizacio de aliquotas progressivas até o médximo
de 10%, provavelmente esse valor seria menor (por volta dos R$ 4 bilhoes), dadas as
aliquotas aqui sugeridas. Assim, além de imprimir uma redu¢éo, ainda que pequena,
dos custos atuais de demissao para estabelecimentos com menor contribui¢io para a
rotatividade total no mercado de trabalho, essa medida seria uma fonte adicional de
recursos bastante interessante para o FAT. Por outro lado, nao comprometeria o fluxo
de receitas do FGTS, j4 que esse valor corresponde a uma porgao pequena de suas receitas
anuais e estaria em ritmo de extin¢do, dada a proposigao feita via PL n° 340/2017,
de autoria do Poder Executivo.

Essa proposta nao tem pretensoes de ser um elemento que diminuird drasticamente
a rotatividade no Brasil, apenas impoe alguns incentivos e custos adicionais para a tomada
de decisao dos estabelecimentos empresariais na manutengio ou no rompimento dos
seus vinculos contratuais de trabalho, e ainda justifica a transferéncia da arrecada¢ao com
o adicional de multa para o FAT. Para complementd-la, a sugestao é que este recurso
seja utilizado preferencialmente nos servicos publicos de emprego — intermediacao e
formagao profissional —, programas de economia soliddria’ e no sistema de informagées
e acompanhamento do SPETR — bancos de dados estatisticos e estudos de avaliagio,
que sdo as agdes mais sacrificadas com o desequilibrio or¢amentdrio do FAT.

A terceira proposta de mudanga vem um pouco na linha da anterior,
mas ndo estd vinculada em termos econémicos ao fluxo de receitas, e sim das despesas.
Trata-se de rever e fazer alguns ajustes de programas que fornecem prote¢io ao
trabalhador em caso de dispensa imotivada. O Brasil é o tnico pais da América
Latina em que hd uma combinacio de trés mecanismos: fundo individual (FGTS),
multa resciséria e seguro-desemprego (Barbosa, Foguel e Bilo, 2017), sendo que
os dois primeiros sio recebidos em parcela Gnica apds a rescisao do contrato, ¢ o
terceiro, em parcelas que variam entre trés e cinco, a depender do atendimento as
regras de exigibilidade previstas em lei. Essa combina¢ao de mecanismos resulta,
segundo a visao de alguns especialistas, em “incentivos adversos” sobre a oferta de
trabalho, pois afeta o comportamento dos individuos (Barros, Corseuil e Foguel,
2000; Gonzaga e Pinto, 2014).

8. Vale ressaltar que se encontra em tramitacdo no Congresso o PL n® 340/2017, que visa modificar a Lei ne 110/2001,
extinguindo gradualmente a multa adicional de 10% do FGTS. Para isso, seria reduzida em 1 p.p. ao ano até acabar
totalmente em um prazo de dez anos. J4 em 2013 também houve uma discussao sobre a cobranca adicional de 10% sobre
a multa rescisoria, com o PL n® 200/2012, que foi aprovada na Camara e no Senado, mas foi vetada pela entdo presidente
da Republica Dilma Rousseff.

9. Para uma revisdo geral sobre a politica de economia solidéria no Brasil, ver Silva (2017; 2018d; 2018e).



Na prética, como j4 relatado na proposta anterior, a possibilidade de acesso a um
conjunto de recursos monetarios favorece a ocorréncia de demissoes simuladas, fruto de
acordos fraudulentos entre empregador e funciondrio (podendo ser de iniciativa de ambos
os lados). Embora nao seja simples verificar a magnitude da ocorréncia de tal prética,
e sob quais circunstincias ou contextos é mais frequente, o fato é que ela existe, sobretudo
devido a falta de capacidade de fiscalizacio por parte da estrutura estatal. Além de causar
distor¢oes no mercado de trabalho, pelo aumento da rotatividade, essa prdtica implica
perdas ao erdrio publico, principalmente sobre os recursos do FAT, pois tem efeitos sobre os
gastos com seguro-desemprego. Nesse sentido, pensar em meios para minimizar a ocorréncia
de incentivos adversos seria um caminho necessdrio para diminuir a pressao sobre esses
gastos e melhorar o desenho institucional na regulagao sobre a rescisao contratual, desde
que os trabalhadores nao sejam lesados em termos dos direitos ja existentes.

Uma possibilidade seria que o trabalhador demitido escolhesse entre duas opgoes:
i) ter o direito de sacar o saldo em sua conta do FGTS, jd acrescido com o valor referente
a multa resciséria que lhe cabe, e abrir mao do seguro-desemprego naquele momento;
ou 7i) optar por receber o seguro-desemprego, caso esteja elegivel para o beneficio,
abrindo mao do direito de sacar o valor em conta. No primeiro caso, nao haveria mais
a possibilidade de o trabalhador receber o seguro-desemprego sobre aquela rescisao,
o0 que nao o impediria de forma alguma de acessar o beneficio em outras circunstincias futuras.
No segundo caso, o trabalhador demitido receberia normalmente o seguro-desemprego e
manteria compulsoriamente o valor em sua conta individual, como uma forma de poupanga,
lembrando que alteragoes recentes no clculo do rendimento do FGTS tornaram-no um tipo
de investimento pessoal mais atrativo do que era antes.'” Dessa forma, a regra para acessd-lo
passaria a ser equivalente ao caso de um trabalhador demitido por interesse préprio, embora
a recusa ao direito de saque nao implicasse perda do direito ao valor da multa resciséria,
que seria somada ao seu saldo em conta.'' Além das formas previstas em lei, uma nova
possibilidade de acesso ao saldo poderia ser, no caso do trabalhador que pretenda abrir um
negbcio préprio, apresentar um projeto — individual ou coletivo (na dtica da economia
soliddria) — sob a assessoria de alguma entidade de apoio a microempreendedores (Servigo
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas — Sebrae, Empresa de Assisténcia Técnica
e Extensao Rural — Emater, incubadoras universitdrias ou outras) para solicitagao do saque.

10. "Até 0 ano de 2017, os recursos dos trabalhadores depositados no FGTS eram remunerados em 3% ao ano (a.a.),
mais a variacdo da taxa referencial (TR), taxa usada como referéncia para os juros no Brasil e que faz a correcdo
monetaria de vérios investimentos e aplicacdes. (...) Uma recente alteracdo na Lei n® 8.036/1990 teve como objetivo
elevar a remuneracdo das contas vinculadas do FGTS do trabalhador, na medida em que foi permitida a distribuicdo de
50% dos lucros do fundo auferidos no exercicio anterior (Lei n® 13.446, de 25 de maio de 2017). Com a distribuicdo
de metade do lucro anual do FGTS aos trabalhadores, a estimativa do governo era a de que a remuneragdo anual ficasse
em torno de 5% a 6% a.a. (TR + 3%). Os Ultimos dados oficiais sugerem que, considerando o resultado apurado no
ano de 2016 de R$ 14,5 bilhdes, foram creditados nas contas vinculadas dos trabalhadores R$ 7,2 bilhdes para cerca
de 88 milhdes de trabalhadores. Com isso, a rentabilidade total das contas contempladas alcangou 7,14% a.a., acima
do percentual previsto anteriormente” (Barbosa, Foguel e Bilo, 2017, p. 50).

11. "0s saques do FGTS podem ser realizados em diversas ocorréncias, sendo que as principais sdo a demissao sem justa
causa, a aposentadoria e para financiamento na aquisicao de moradia prépria do trabalhador. Inatividade da conta vinculada
por trés anos ininterruptos fora do regime do FGTS e motivos de doenca grave também sdo fatores que permitem o saque
por parte dos trabalhadores” (Barbosa, Foguel e Bilo, 2017, p. 51).



Um desenho como o proposto geraria um desincentivo ao tipo de demissio
simulada, sobretudo na ética do trabalhador dispensado, pois haveria um beneficio
a menos a ser acessado imediatamente, alterando os componentes de célculo sobre o
custo-beneficio para esse tipo de demissao. Assim, além de restringir um dos possiveis
fatores de elevacio da rotatividade, e, por sua vez, diminuir a pressio por aumento nos
gastos com o seguro-desemprego, também serviria como um estimulo & manuten¢io de
poupanga pelo trabalhador por um tempo maior.

Por fim, a tltima proposta que se pretende lancar neste estudo refere-se a uma
reformulagio no abono salarial, cujas despesas cresceram significativamente nos tltimos
anos. Enquanto o abono representava 13,6% do total das despesas correntes do FAT
em 1995, em 2016 esse percentual subiu para 30,7%.'

Além da dindmica de gastos crescentes, outras duas caracteristicas podem ser
imputadas ao abono salarial. Uma que ele ndo age diretamente na questao da desigualdade
de renda no mercado de trabalho. Como a base da distribui¢io de renda no pais é
extremamente achatada, os trabalhadores com contrato de trabalho vigente, pablico
potencial para acesso ao abono, dificilmente se encontram entre as camadas mais
pobres da populacio (Barros e Carvalho, 2003; Camargo, 2004; Paiva, 2006; Pires e
Lima Janior, 2014). Desse modo, grande parte das familias em situacio de pobreza nao
tem acesso a um programa que corresponde a um montante bastante significativo dos
recursos de transferéncias de renda no Brasil,'’ por permanecerem fora do setor formal.

A segunda caracteristica a ser destacada diz respeito ao fato de o abono salarial nao
se conectar com os demais componentes do SPETR. Para o beneficidrio acessi-lo, basta
cumprir as exigibilidades estabelecidas pela Lei n° 13.134/2015 e atentar-se ao calenddrio
de pagamento divulgado pela rede bancéria oficial. E bem verdade que a questio da
coordenagao e da articulagao entre os programas nao tem ocorrido de maneira satisfatéria,
mas, ainda que ocorresse, nao ¢ possivel vislumbrar uma forma vidvel de integragao do
abono como condicionalidade para recebé-lo, devido a seu desenho atual.

Nesse sentido, a reformulagio aqui proposta seria inverter a légica atual do abono.
Em vez de calcular um beneficio com base no periodo de trabalho, o cdlculo se daria sobre
o periodo de desemprego durante o ano de referéncia, de modo que o abono se tornaria
uma espécie de “assisténcia ao desemprego”. E comum paises com sistemas de welfare
state mais desenvolvidos articularem programas de seguro com programas de assisténcia
financeira aos desempregados. No primeiro caso, o trabalhador em situagao de dispensa
imotivada possui o direito a um beneficio tempordrio relativo ao tempo de contribui¢ao
e a0 valor médio de seus dltimos rendimentos. Passado esse tempo, se a pessoa permanece
desempregada, estaria apta a receber um beneficio assistencial, de valor mais modesto e
sujeito a outras condicionalidades, como participagio em programas de requalificagio
ou se apresentar para vagas compativeis com suas habilidades, jd previstas inclusive para
0 acesso ao seguro-desemprego.

12. Para uma anélise pormenorizada da evolucdo das despesas desse programa, ver Silva (2018a).

13. A titulo de exemplo, o valor total dos beneficios do abono salarial em 2016 correspondeu a algo em torno de dois tercos
do total gasto com beneficios do Programa Bolsa Familia.



Nessa 6tica, 0 “novo abono” seria um beneficio assistencial para aqueles trabalhadores
que nio atendem mais as exigéncias para acessar o seguro, mas continuam em situagao de
desemprego. De maneira mais especifica, o trabalhador que possuir no minimo cinco anos
de inscri¢ao no PIS/Pasep,'* nio estiver apto para o recebimento do seguro-desemprego
nem tiver feito saque do FGTS no ano corrente, teria direito ao beneficio com base
no seguinte cdlculo: 1/12 do saldrio minimo por més comprovadamente sem emprego
formal ou sem haver recebido seguro-desemprego. Portanto, o valor médximo anual que
cada cidadao poderia auferir seria 0 mesmo do abono tradicional, um saldrio minimo,
para o caso de o individuo ter se mantido desempregado ao longo de todo o ano. Caso o
individuo tenha, por exemplo, trabalhado cinco meses, e ainda acessado trés parcelas de
seguro-desemprego no ano de referéncia (sempre o ano anterior), totalizando oito meses
de proventos no ano, ele teria direito a receber 4/12 do saldrio minimo do novo beneficio.

Alguns ajustes e calibragées podem ser pensados para aumentar a focalizacio ¢ o
grau de integragao do novo programa. Para a habilitagao ao beneficio, poder-se-ia fazer
algumas novas exigéncias, tipo: estar matriculado no ensino regular ou em algum curso
profissionalizante, ter participado de algum tipo de capacitagio profissional (via MTb
ou Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — Pronatec) ou por
outra agéncia certificada, ter se apresentado para alguma vaga selecionada pelo Sistema
Nacional de Emprego (Sine) no ano de referéncia, entre outras possiveis. Esse seria entao
0 principal mecanismo de integracao entre os programas. Para facilitar essa integragao,
o requerimento do beneficio deveria ser feito em uma agéncia do Sine ou outra agéncia
credenciada pelo poder local.

Jd em termos de despesas, haveria também a possibilidade de estabelecer limite
mdaximo de beneficios a ser acessado durante um determinado periodo de tempo,
por exemplo, que o total recebido ao longo de cinco anos por individuo nao exceda o limite
de 36/12 avos do saldrio minimo. Ademais, o beneficio no poderia ser acumulével com
outro beneficio previdencidrio qualquer, como Beneficio de Prestagio Continuada (BPC),
aposentadoria ou mesmo o seguro-desemprego. No caso do Programa Bolsa Familia,
nio deveria impedimento, por se tratar de um programa assistencial de natureza emergencial
e com condicionalidades distintas.

Essa proposta, portanto, teria as seguintes vantagens. Primeiramente, como ja
colocado, melhoraria a articulagdo entre os programas do SPETR. Porém, para que isso
ocorra, ¢ fundamental que o FAT volte a ter capacidade de investimento em programas
que ofertam servigos de emprego, o que poderia ser resolvido com a proposta anterior
de incorporagio dos recursos advindos das multas adicionais do FGTS para essa fungao.
A segunda vantagem refere-se 3 maior focalizagao em relagio ao abono tradicional,
transferindo renda para uma parcela da populagio com maiores necessidades socioecon6micas.
Uma terceira vantagem ¢ que ela permitiria ampliar o grau de proteco e assisténcia social
do SPETR para o publico temporariamente excluido do mercado formal de trabalho, e,
da mesma forma que o seguro-desemprego pode ser considerado uma “porta de
entrada” para trabalhadores formais manterem contato com outros servicos de emprego,
esse novo modelo do abono serviria como chamariz para trabalhadores desempregados

14. Essa mesma exigéncia poderia ser flexibilizada para atender publicos especificos, como os jovens até 29 anos.



hd mais tempo, ou mesmo aqueles na informalidade para participarem da agenda
de servicos disponibilizados pelas estruturas do MTb nos estados. Por fim, mas nao
menos importante, essa proposta tenderia a apresentar uma dinimica de despesas mais
anticiclica que o desenho atual do abono, pois seus gastos nao aumentariam 4 medida
que a contratacio formal de trabalhadores na economia se expande, como ocorre em
periodos de recuperacio econdmica.

4 SINTESE E CONSIDERACOES FINAIS

Neste texto foram apresentadas algumas propostas para uma reformulac¢io no SPETR
brasileiro, sobretudo no tocante ao seu arranjo de financiamento, organizado em torno
do FAT. De modo geral, pode-se dizer que as quatro propostas teriam um bom potencial
de complementaridade entre elas, caso sejam admitidas conjuntamente. Segue uma
sintese de cada uma delas, conforme debatido ao longo do texto:

* destinacao da parte da multa resciséria de contrato de trabalho que diz respeito
a LC n° 110/2001 para o FAT, imputando alguma progressividade na aliquota
(que, pela lei, atualmente é de 10% sobre o saldo do FGTS) como forma de deses-
timular a rotatividade no mercado de trabalho. Esses recursos seriam utilizados
preferencialmente nos servigos pablicos de emprego — intermedia¢io e formagao
profissional —, programas de economia soliddria e no sistema de informacées e
acompanhamento do SPETR — bancos de dados estatisticos e estudos de avaliagio,
que sao as agdes mais sacrificadas com o desequilibrio or¢amentirio do FAT;

¢ desconto do valor das desoneracoes tributdrias sobre o total da DRU, ambas incidentes
sobre o PIS/Pasep. Além de manter sob o controle do FAT uma parcela importante de
suas receitas primdrias, essa decisao faria com que o governo passasse a ter mais critérios
para a concessio e¢ o acompanhamento dos programas que envolvam desoneragoes
tributdrias a agentes econ6micos nacionais;

* estabelecer a necessidade de escolha por parte do trabalhador demitido imotivadamente
entre duas opgoes: sacar o saldo em sua conta do FGTS, jd acrescido com o valor referente
a multa resciséria que lhe cabe, e abrir mao do seguro-desemprego naquele momento,
ou receber o seguro-desemprego, caso esteja elegivel para o beneficio, abrindo mio do
direito de sacar o valor em conta. No primeiro caso, nao haveria mais a possibilidade de
o trabalhador receber o seguro-desemprego sobre aquela rescisao, o que nao o impediria
de forma alguma de acessar o beneficio em outras circunstancias futuras. No segundo
caso, o trabalhador demitido receberia normalmente o seguro-desemprego e manteria
o valor em sua conta individual, como uma forma de poupanga. De maneira comple-
mentar, foram sugeridas outras possibilidades de acessar o recurso do fundo, como no
caso de abrir um negécio préprio, apresentando um projeto sob a assessoria de alguma
entidade de apoio a microempreendedores para solicitagio do saque. Com isso, espera-se
gerar um desincentivo ao tipo de demissao simulada, sobretudo na ética do trabalhador
dispensado, pois haveria um beneficio a menos a ser acessado imediatamente;

* reformulagio do abono salarial, alterando sua lgica atual. Em vez de ser calculado com
base no periodo de trabalho, o cdlculo dar-se-ia sobre o periodo de desemprego durante o
ano de referéncia, tornando-se um beneficio assistencial para aqueles trabalhadores que nao
atendem mais as exigéncias para acessar o seguro, mas continuam em situagio de desemprego.
O valor méximo anual que cada cidado poderia auferir seria 0 mesmo do abono tradicional,
um saldrio minimo, para o caso de o individuo ter se mantido desempregado ao longo de



todo o ano (1/12 do saldrio minimo para cada més sem proventos). Com isso, espera-se uma
melhoria na articulagio entre os programas financiados pelo FAT; pois o acesso ao beneficio
poderia ter como condicionalidades a participagio em outros servigos ofertados pelo SPETR,
além de uma maior focalizagao em relagio ao abono tradicional, transferindo renda para
uma parcela da popula¢io com maiores necessidades socioecondmicas e permitindo uma
ampliacio do grau de protegao e assisténcia social para o pablico temporariamente excluido
do mercado formal de trabalho.

Todas elas sao bem plausiveis de serem adotadas, pois nao acarretario custos
adicionais para a manutengio do sistema (desde que tomadas com as devidas calibragoes)
nem implicarao pressoes para aumento de carga tributdria. E o mais importante, todas elas
estdo em consonAncia com os objetivos originais de constitui¢ao das politicas de emprego
consagradas na CF/1988 e regulamentadas pela Lei n® 7.998/1990, isto ¢, promover a
protegao social dos trabalhadores e garantir melhores dindmicas de funcionamento do
mercado de trabalho para elevar as oportunidades de emprego no pais.

Ainda assim, vale ressaltar que mudancas sempre vém perseguidas de contestagdes a
partir de interesses especificos sobre o tema em questdo. Mas os pontos aqui colocados,
respaldados por toda a discussao jd existente na literatura, possuem um bom potencial
de pelo menos serem tomados como o marco inicial de um amplo e necessirio debate.
Tudo isso para evitar que esse complexo e engenhoso sistema de prote¢ao social seja
ferido de morte com base em discursos parciais e nem sempre cobertos de razio.

No entanto, sdo propostas que nio ambicionam resolver todos os problemas de
financiamento e articulagao institucional que envolvem o SPETR. Sistemas de politicas
tao complexos como este necessitam de acompanhamento constante e revisoes periddicas,
pois estao inerentemente conectados a dinimica econdmica, que, por sua vez, estd
sujeita s mudangas no Ambito global. Elas também nao rechacam a possibilidade de
outras propostas que surgem por meio de especialistas e instituigoes de pesquisa, como o
repasse de uma parcela dos dividendos do BNDES ao FAT."” O importante é o somatdrio
de forgas e o refinamento de ideias para garantir o funcionamento desse importante
instrumento de politica social no Brasil.

15. "Os dividendos sdo a parcela dos lucros que uma empresa é obrigada a distribuir aos acionistas. No caso do BNDES,
o repasse de dividendos beneficia exclusivamente o Tesouro Nacional, uma vez que a Unido é sua Unica acionista.
No momento, estes recursos tém se direcionado ao Tesouro com o intuito de contribuirem para a elevacdo do superavit
primario, ajudando a cumprir a meta fiscal. Entretanto, parece relevante ressaltar que parte substancial do lucro realizado pelo
BNDES tem origem nos recursos do FAT. De um lado, os recursos do FAT s&o captados pelo banco a um custo bastante baixo,
0 que garante boa lucratividade as operacdes; de outro, o estoque de recursos do FAT Constitucional, computado para
efeito de calculo do patrimdnio de referéncia do BNDES, permite uma elevacao dos limites de alavancagem (...), melhorando
a sua classificacdo de risco e tornando o custo de captagdo externa mais barato. Dessa forma, questiona-se se parte da
lucratividade do banco ndo poderia retornar ao FAT. Atualmente, o BNDES é obrigado a repassar no minimo 25% do lucro
liquido a Unido, sendo que percentuais acima disso sdo alvo de negociacdo e podem levar em conta outros parametros que
ndo exclusivamente a lucratividade. Nos Ultimos anos, parece que o valor do repasse de dividendos ao Tesouro Nacional
tem sido objeto de constante negociacdo. O lucro do BNDES em 2007 (R$ 7,3 bilhdes) foi maior do que em 2009 (R$ 6,7
bilhdes); mas, em 2007, o pagamento de dividendos foi de R$ 0,9 bilhdo contra R$ 14,45 bilhdes em 2009. J4 em 2010,
o sistema BNDES encerrou o exercicio com um lucro liquido de R$ 9,9 bilhdes, enquanto a transferéncia de dividendos
ao Tesouro foi de R$ 10,1 bilhdes. Ou seja, o pagamento de dividendos do banco ndo tem guardado muita relagao com
o lucro. Muito provavelmente, as negociacdes politicas em torno deste volume consideravel de recursos acompanham as
necessidades de o Tesouro Nacional alcancar as metas de superavit fiscal. Caso apenas o repasse minimo de 25% deste
total de recursos fosse redirecionado ao FAT, isto significaria um aporte de quase R$ 2,5 bilhdes em 2010, valor suficiente
para garantir uma boa folga de recursos para o financiamento das politicas ptblicas de emprego” (Ipea, 2011, p. 275-276).
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