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1 INTRODUCAO

Politicas passivas de emprego tém como objetivo principal garantir um determinado
nivel de consumo e bem-estar para os trabalhadores que perdem seus empregos.
Tais politicas também visam auxiliar o individuo na busca de outro emprego e, idealmente,
melhorar o pareamento entre empregadores e trabalhadores (mazching), de forma a gerar
efeitos positivos sobre a dura¢do do emprego, a produtividade e os saldrios. As agoes
associadas a essas politicas compreendem, em sua maior parte, transferéncias monetdrias
para os trabalhadores desempregados. Sob um ponto de vista conjuntural, os sistemas de
protegdo ao desempregado podem auxiliar na estabilidade da economia em momentos
de crise e estimular a formalizacio (principalmente em paises de desenvolvimento), e,
em alguns casos, elevar a poupanga, especialmente de longo prazo.

Na maior parte dos paises, o sistema de prote¢ao contra o desemprego baseia-se
essencialmente no uso de um ou mais dos seguintes programas: 7) seguro-desemprego:
fundo geral que financia o periodo de desemprego pagando certo niimero de parcelas
calculado com base no saldrio (médio) pregresso na empresa; 77) multa por demissao:
quantia nio provisionada (ou provisionada em fundos nio individuais) que é paga
pela empresa apds a demissao do trabalhador. Normalmente, é calculada com base no
saldrio pregresso e no tempo de emprego na empresa; 7iz) fundos de contas individuais:
poupanga for¢ada individual constituida ao longo do periodo de emprego na empresa
e que ¢ acessada pelo trabalhador apés a demissao.

Tais programas afetam o comportamento dos individuos e tendem a gerar efeitos nao
triviais sobre os mercados de trabalho. Efeitos adversos na oferta de trabalho podem ser gerados,
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dependendo das férmulas dos beneficios e das condi¢oes de elegibilidade de cada programa.
O seguro-desemprego, por exemplo, pode induzir a uma saida prematura do emprego,
aumento na duragio do desemprego, na rotatividade (pelo estimulo da saida do emprego)
e na informalidade, por meio de demissoes simuladas (Barros, Corseuil e Foguel, 2000;
Tatsiramos e Van Ours, 2014; Robalino e Weber, 2013; Ribe, Robalino e Weber, 2012).4
Entretanto, maiores beneficios de seguro-desemprego podem dar maior flexibilidade aos
trabalhadores para buscar empregos e gerar um melhor pareamento (matching) entre
empregador e trabalhador, como ¢é o caso de alguns paises europeus (Tatsiramos, 2009).
Os efeitos da multa por demissao podem também implicar rigidez no mercado de trabalho e
alta taxa de desemprego (Lazear, 1990; Heckman e Pagés, 2000). Do lado do trabalhador, a
multa pode elevar o seu saldrio reserva, e, com isso, reduzir as taxas de saida do desemprego
(Ehrenberg e Oaxaca, 1976). Do lado do empregador, a imposi¢ao de multa por demissao
pode distorcer os incentivos no momento da contratagio ou da demissao do trabalhador
(Bentolila e Bertola, 1990; Hopenhayn e Rogerson, 1993).°

Os fundos de contas individuais (ou unemployment individual savings account) tém
como vantagem, em relagio aos programas anteriores, o fato de que sio financiados
pela poupanga dos préprios trabalhadores, o que faz com que eles tenham maiores
incentivos para buscar emprego e/ou empregar-se (Robalino e Weber, 2013).
Como uma forma de poupanga, saldos nas contas individuais podem, sob determinandas
condicoes, ser usados para financiar investimentos, tais como educagio ou compra
de um imével, ou para aumentar o valor da pensio apés a aposentadoria. A principal
critica que se faz a esses fundos é a de que tais programas nio fornecem suficiente
protecdo aos trabalhadores, em particular para os menos qualificados, que tendem a
ter menor densidade de contribuicao (e, portanto, menos poupanca) e a ter periodos
mais frequentes de desemprego (mesmo que sejam mais curtos) em relagio aos outros
trabalhadores. O fato de que tais beneficios sio pagos como uma transferéncia nica
(lump sum) pode ser problemdtico, na medida em que hd um risco de o trabalhador
usar todo o beneficio (para consumo) antes mesmo de encontrar um novo emprego.
Outra critica é que as taxas de juros abaixo do mercado e a baixa liquidez desses fundos
geram um incentivo para que o trabalhador induza sua dispensa ou entre em acordo
com o empregador para simular uma demissao (Barros, Corseuil e Foguel, 2000).

Esta nota tem trés objetivos. O primeiro ¢ o de analisar a estrutura atual do Fundo
de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) adotado no Brasil, além de apresentar um
breve histérico e o arcabougo institucional sobre o programa. O segundo objetivo ¢ o
de realizar uma andlise comparativa entre o FGTS e os fundos individuais adotados
em alguns paises da América Latina. Pretende-se apontar as principais semelhangas
entre esses programas e algumas caracteristicas particulares adotadas em cada pais.

4. Para uma resenha abrangente sobre a evidéncia empirica dos efeitos de politicas de seguridade social no mercado de
trabalho, ver Krueger e Meyer (2002). Para uma resenha teérica e empirica especificamente sobre efeitos dos programas
de seguro-desemprego no mercado de trabalho, ver Tatsiramos e Van Ours (2014).

5. Kugler (2002) ressalta que tais distor¢des ocorrem em um contexto de multas mandatérias. A autora lembra também que
Lazear (1990) foi um dos primeiros a sugerir que as multas poderiam ser “desfeitas” por meio de uma transferéncia “voluntéria”
do trabalhador para o empregador, apesar de o sistema de obrigatoriedade de multas ser muito dificil de ser “desfeito” na
pratica (/bid.). Para uma resenha sobre os programas de multa por demissdo em diversos paises, ver Holzmann et al (2011).



O dltimo objetivo é o de apresentar os principais resultados de estudos empiricos mais
recentes que avaliam o impacto da adogao desse programa em alguns indicadores do
mercado de trabalho.

Além desta introdugao, esta nota estd organizada da seguinte forma. Na secao 2,
faz-se uma descrigao do marco institucional legal e da gestao do FGTS. Na se¢ao 3, é
realizada uma comparagio do FGTS com outros paises que adotam essa forma de politica.
A segao 4 relata a evidéncia empirica mais recente dos efeitos dos fundos individuais
sobre a rotatividade, a informalidade e os custos trabalhistas, entre outros indicadores
do mercado de trabalho. Por fim, as consideracoes finais constam na secao 5.

2 FUNDO DE GARANTIA POR TEMPO DE SERVICO (FGTS)

O FGTS foi criado no ano de 1966, substituindo na prdtica o regime de indenizagio
por rescisao do contrato de trabalho entio vigente.® Com o FGTS, o intuito era forcar as
empresas a realizarem uma poupanca, com depdsitos mensais, em contas vinculadas ao
trabalhador. O montante acumulado poderia ser recebido pelo trabalhador no momento
de sua aposentadoria, em caso de demissao ou para financiamento de habitacio.

Com a Constituigao Federal de 1988, conforme disposto em seu inciso III, Artigo
7°, o direito dos trabalhadores (urbanos e rurais) ao fundo alcangou patamar de direito
social consitucional, sendo seus recursos formados por contribui¢oes mensais, efetuadas
pelos empregadores em nome dos seus empregados, no valor equivalente a 8% dos saldrios
dos trabalhadores (Carvalho e Pinheiro, 1999).” Os recursos do fundo sao depositados
mensalmente nas contas dos trabalhadores e, enquanto nao utilizados, sao aplicados
pelo governo em habitacio, saneamento bésico e infraestrutura.?

Antes da implementa¢io do FGTS, os empregadores que demitissem sem justa
causa tinham o 6nus financeiro de pagar indeniza¢oes maiores aos trabalhadores
dispensados que tinham mais tempo de servico (Machado e Neto, 2011). A Consolidagao
das Leis do Trabalho (CLT) determinava que a indenizagao ao trabalhador demitido
fosse baseada em um saldrio mensal por ano trabalhado. Além disso, havia uma regra
de estabilidade de dez anos dos trabalhadores na empresa.” Tal regra incentivava a
demissdo dos trabalhadores que estavam préximos de completar dez anos de empresa
(Barros, Corseuil e Foguel, 2000). O objetivo principal do FGTS era o de corrigir tais
distorgdes e flexibilizar e dar maior agilidade ao processo de demissao dos trabalhadores
brasileiros, por meio de uma poupanga prévia para o pagamento de indenizagoes por
dispensa sem justa causa.

6. O fundo foi criado pela Lei n° 5.107, de 13 de setembro de 1966, vigente a partir de 12 de janeiro de 1967.

7.Até a Constituicao de 1988, a opcao pelo FGTS era facultativa. Como lembram Carvalho e Pinheiro (1999), o trabalhador
tinha o direito de optar pelo novo fundo ou pelo regime antigo, mas, na pratica, as empresas passaram a contratar
trabalhadores somente pelo regime do FGTS. O direito formal a opcao pelo regime anterior deixou de existir apenas quando
a Constituicao de 1988 fixou o direito a indenizacdo exclusivamente na forma do FGTS.

8. Constituem-se, ainda como recursos do fundo, dotagbes orcamentérias especificas, resultados das aplicagdes do FGTS;
multas, correcdo monetdria e juros moratérios devidos; receitas oriundas da Lei Complementar ne 110/2001, e demais
receitas patrimoniais e financeiras.

9. Com esta regra, o trabalhador poderia ser demitido somente no caso de falta grave ou em circunstancias de for¢a maior.



As contribui¢des para o FGTS davam-se da seguinte forma: quando a contratagao
de um individuo era efetivada por uma firma, abria-se uma conta banciria, na qual
mensamente era depositado um valor de 8% do saldrio pago, corrigido por juros e corre¢ao
monetdria. Os trabalhadores poderiam ter acesso aos saldos da conta no momento de sua
demissao. Alguns autores sugerem, no entanto, que este arranjo institucional conduziu
a estratégia dos trabalhadores nao qualificados e com baixos saldrios de forcarem sua
demissao, de forma a receberem o montante de recursos do FGTS, o que gerou uma
elevacio de rotatividade de mio de obra (Machado e Neto, 2011; Cardoso ez al., 2006).
Como os empregadores nio precisavam mais pagar grandes indeniza¢des no momento da
dispensa do trabalhador, reduziu-se a protegao financeira ao trabalhador desempregado.
Isso porque os critérios do fundo foram feitos para garantir ao trabalhador algo como
um saldrio por ano trabalhado. No entanto, com a elevada rotatividade do mercado
de trabalho brasileiro, grande parte dos trabalhadores permanecia menos de um ano
em um mesmo emprego, obrigando-os a sacar constantemente os recursos do FGTS.
O resultado ¢ que a protecio financeira no momento do desemprego, oferecida como
substituto da estabilidade, deixou de existir (Ipea, 20006).

A estrutura atual do FGTS, regida pela Lei n® 8.036, de 11 de maio de 1990, é gerida
e administrada por um conselho curador, um colegiado tripartite composto por entidades
representativas dos trabalhadores (entidades sindicais), empregadores (confederagoes de setores
de atividade) e do governo federal (Caixa Econ6mica Federal, Casa Civil da Presidéncia da
Repulbica, entre outras). Tal conselho é presidido pelo ministro do Trabalho, e a0 Ministério
do Trabalho (MTb) compete, entre outras atribuicoes, a fiscalizagdo do recolhimento das
contribui¢des a0 FGTS. O agente operador dos recursos do fundo é a Caixa Econdémica Federal.

A cobertura do FGTS inclui todos os trabalhadores com contrato de trabalho
formal, regido pela CLT, e também pelos trabalhadores rurais, tempordarios, avulsos,
safreiros e atletas profissionais. Para o trabalhador doméstico, o recolhimento obrigatério
comegou a valer somente em outubro de 2015." O FGTS ¢ constituido de contas
vinculadas, abertas em nome de cada trabalhador, quando o empregador efetua o
primeiro depésito.'' Como é uma obrigagao do empregador, o FGTS nao é descontado
do saldrio do trabalhador. O saldo da conta vinculada ¢ formado pelos depédsitos mensais
efetivados pelo empregador, acrescidos de atualizagio monetdria e juros. O valor da
contribuigao corresponde a 8% do saldrio bruto pago ao trabalhador."

Até o ano de 2017, os recursos dos trabalhadores depositados no FGTS eram
remunerados em 3% ao ano (a.a.), mais a variacao da taxa referencial (TR), taxa usada como
referéncia para os juros no Brasil e que faz a corre¢ao monedria de vérios investimentos
e aplicagoes. Historicamente, o retorno do FGTS sempre ficou bem abaixo da inflagao.
Em 2016, por exemplo, a inflagio medida pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA) foi de 6,29%, enquanto a remuneragio do fundo foi de 5,01%."

10. Pela Lei Complementar n® 150, sancionada em 1¢ de junho de 2015.

11. O trabalhador terd tantas contas vinculadas quantos forem os contratos de trabalhos firmados.
12. Para aprendizes, o percentual é reduzido para 2% (Lei n¢ 11.180/2005).

13. Mais informacdes em: <www.ibge.gov.br> e <www.bch.gov.br>. Acesso em: 28 set. 2017.



A baixa remuneragdo do FGTS, comparada a outras aplicagdes com risco
equivalente, reduz o valor que o trabalhador atribui ao seu fundo. Essa situagao faz
com que o beneficio percebido pelo trabalhador seja menor do que o custo para a
empresa: cada R$ 1 depositado pela empresa no FGTS é percebido como menos de R$ 1
pelo trabalhador. Essa diferenca entre beneficio e custo é uma fonte de ineficiéncia,
que aumenta o custo do trabalho. Para o mercado de trabalho de forma geral, a
subvalora¢io do FGTS pode gerar consequéncias adversas em vérios indicadores.
No que tange a rotatividade, por exemplo, hd um incentivo para o trabalhador induzir
sua demissio, o que é magnificado pelo recebimento da multa por demissao. Ademais,
como a subvaloragio aumenta com o tempo de emprego, o FGTS desestimula relagoes
de trabalho mais longas. A diferenca entre beneficio percebido pelo trabalhador e
custo incorrido pela empresa também gera incentivo a informalidade, na medida
em que, em vez de depositar no FGTS, o empregador pode pagar diretamente ao
trabalhador. O acesso simultineo ao seguro-desemprego também pode aumentar o
incentivo a informalidade, ao estimular demissoes simuladas. Por fim, a subvaloracao
do fundo gera efeitos negativos sobre a demanda por trabalho devido a ineficiéncia
(beneficio menor do que o custo do fundo), ocasionando aumento do custo do
trabalho (World Bank, 2002).

Uma recente alteragao na Lei n° 8.036/1990 teve como objetivo elevar a remuneragio
das contas vinculadas do FGTS do trabalhador, na medida em que foi permitida a
distribuicao de 50% dos lucros do fundo auferidos no exercicio anterior (Lei n® 13.446,
de 25 de maio de 2017)." Com a distribuicio de metade do lucro anual do FGTS aos
trabalhadores, a estimativa do governo era a de que a remuneragao anual ficasse em torno
de 5% a 6% a.a. (TR + 3%). Os dltimos dados oficiais sugerem que, considerando o
resultado apurado no ano de 2016 de R$ 14,5 bilhoes, foram creditados nas contas
vinculadas dos trabalhadores R$ 7,2 bilhées para cerca de 88 milhoes de trabalhadores.
Com isso, a rentabilidade total das contas contempladas alcangou 7,14% a.a., acima do
percentual previsto anteriormente.

Os saques do FGTS podem ser realizados em diversas ocorréncias, sendo que as
principais s30 a demissao sem justa causa, aposentadoria e para financiamento na aquisigao de
moradia prépria do trabalhador. Inatividade da conta vinculada por trés anos ininterruptos
fora do regime do FGTS e motivos de doenca grave também sao fatores que permitem
o saque por parte dos trabalhadores.” A tabela 1 revela que, em termos de composigao,
a demissdo sem justa causa ¢ a categoria mais representativa em termos de quantidade e
de valor dos saques realizados em 2016 (49% e 63%, respectivamente). Em seguida,
a aposentadoria representou cerca de 23% do total de saques e 14% do valor total para
0 mesmo ano; empréstimos para financiamento habitacional representaram a terceira
categoria mais importante para quantidade e valor do FGTS.

14. Os lucros do FGTS sdo obtidos, basicamente, com aplicacdes e com os empréstimos a habitacéo.

15. Devido as restricoes de saque, e sendo caracterizado como uma poupanca forcada do trabalhador, o FGTS oferece
baixa liquidez.



TABELA 1
Brasil: modalidades de saques do FGTS (2016)

Saques Composicao Valor Composicao
Modalidades

(Qtde) (%) (R$ mil) (%)
Demiss@o sem justa causa 18.026.687 48,6 68.186.401 62,6
Aposentadoria 8.475.800 22,8 15.714.008 14,4
Moradia 2.224.626 6,0 13.842.886 12,7
Inatividade da conta 1.233.273 3,3 1.685.490 1,5
Neoplasia maligna/HIV/doenca fase terminal 440.311 1,2 717.816 0,7
Demais modalidades 6.725.587 18,1 8.746.013 8,0
Total 37.126.284 100,0 108.892.614 100,0

Fonte: FGTS.

Elaboracéo dos autores.

Além da mudanca na forma de remuneragao do FGTS, a Lei n® 13.446/2017
também alterou as regras de saque de contas inativas por um breve periodo em 2017.
Como visto anteriormente, o direito de saque do FGTS de uma conta inativa era vélido
s6 para quem estivesse desempregado por, no minimo, trés anos ininterruptos. Com a lei,
o governo permitiu, de forma excepcional, o saque de contas inativas até 31 de dezembro
de 2015 ao longo do periodo entre 10 de marco e 31 de julho de 2017.'¢ As informagdes
mais recentes sugerem que, neste periodo, foram injetados mais R$ 44 bilhoes pagos a
25,9 milhoes de trabalhadores titulares de contas vinculadas do FGTS que se enquadravam
nas regras estabelecidas na lei."”

Um dispositivo de protecao ao trabalhador que estd diretamente vinculado
ao FGTS ¢ a multa por demissiao sem justa causa. O valor da multa resciséria é
de 40% sobre o saldo da conta vinculada ao FGTS do trabalhador dispensado.'®
A partir do final de 2001, foi adicionado o pagamento de contribui¢des sociais
ao governo, pelos empregadores, de 10% sobre os saldos das contas vinculadas
individuais (Lei Complementar n® 110/2001).

Além do FGTS, a estrutura do sistema brasileiro de protecio ao desempregado
no Brasil dispoe do seguro-desemprego (instituido em 1986)."” Para ter direito ao

16. Pelo decreto n0 9.108/17, os titulares das contas inativas que estavam impossibilitados de comparecer no periodo
estabelecido por estarem com diagnostico de doenca grave ou em situagdo de cumprimento de pena com prisdo restritiva
de liberdade, a efetuar o saque até 31 de dezembro de 2018.

17. 0 governo ja autorizou em outros momentos o saque da conta vinculada do FGTS por condi¢bes excepcionais.
0O Decreto n. 7.220, de 2010 permitiu que trabalhadores residentes em areas afetadas por desastre natural. Naquele ano,
os trabalhadores residentes em Alagoas e Pernambuco que foram atingidos pelas enchentes ou inundagdes ocasionadas
pelas puderam realizar o saque total das contas vinculadas.

18. Vale observar que até a Constituicdo Federal de 1988, o valor da multa era de 10%. As regras dessa indenizacao
constam na Lei 8.036/90.

19. Embora néo seja o foco desta Nota, vale observar que o sistema brasileiro conta também com os seguintes programas
e dispositivos de protecdo ao trabalhador: Aviso Prévio, Lay-Off (Bolsa Qualificacdo) e Programa de Seguro Emprego (PSE).



seu recebimento, é necessdrio que o trabalhador esteja desempregado, tendo sido
demitido do seu posto de trabalho sem justa causa. O trabalhor poderd receber
de trés a cinco parcelas do beneficio, dependendo de quanto tempo ele trabalhard
com a carteira assinada. A Lei n® 13.134, de 2015, estabeleceu novas regras desse
beneficio em termos de caréncia e duracio do recebimento do seguro. Por exemplo,
antes dessa lei, o trabalhador precisaria de apenas seis meses trabalhados para
poder fazer sua primeira solicitagio. Com a lei, ¢ preciso de no minimo doze meses
trabalhados na primeira solicitagao, nove meses na segunda e seis meses na terceira.
Em relagiao ao ntimero de parcelas, na primeira solicitagdo, para receber quatro
parcelas, o trabalhador deverd comprovar no minimo doze meses trabalhados, e,
para o recebimento de cinco parcelas, 24 meses trabalhados.”” O financiamento do
seguro-desemprego déd-se pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), que é um
fundo contédbil-financeiro que se destina ao custeio do programa seguro-desemprego,
do abono salarial e ao financiamento de programas de desenvolvimento econémico.?!

De um lado, como o recurso acumulado no FGTS do trabalhador pode exaurir-se
antes de se encontrar outro emprego (o que pode ser problemdtico para trabalhadores
com baixa remuneracio), hd um incentivo maior, em relagio ao seguro-desemprego, para
uma busca mais intensa de emprego. No caso do seguro-desemprego, o trabalhador fica
mais seletivo em relagao a qualidade do emprego que aceitard, o que tende a aumentar
a duracio do desemprego. De outro lado, com menor tempo para buscar emprego, o
FGTS pode piorar a qualidade do pareamento entre empregador e empregado (matching),
enquanto, ao buscar emprego com mais cuidado, o seguro-desemprego pode melhorar
a qualidade do matching. Vale observar que o seguro-desemprego é financiado por uma
contribui¢ao com aliquota uniforme sobre o faturamento das empresas, o que implica
que o seu custo nio ¢ proporcional ao total de demissoes realizada pelas empresas.
Do ponto de vista macroecondmico, o FGTS, como conta individual vinculada, nao
interfere em questoes fiscais de deficit publico e subsidia politicas de investimento em
habitagao, saneamento bdsico e infraestrutura. Jd o seguro-desemprego tem impacto
fiscal, tendo em vista ser financiado por um fundo ptblico, e tem como piso de beneficio
o saldrio minimo.

3 ANALISE COMPARATIVA ENTRE PAISES

Os sistemas mais comuns de prote¢ao ao desemprego sao o seguro-desemprego e a multa
por demissao. De 183 paises pesquisados em Robalino ¢ Weber (2013), 42% adotam o
seguro-desemprego como programa de protegao ao desempregado, 77% tém multa por
demissao e somente alguns paises (principalmente na América Latina) tém o sistema de

20. Para uma anélise detalhada das mudancas instituidas no seguro-desemprego formal e nas outras modalidades, ver Ipea (2016).

21. As principais fontes de recursos do FAT s&o as contribuicdes do Programa de Integracéo Social (PIS) e do Programa de
Formacdo do Patrimonio do Servidor Pdblico (Pasep).



fundos individuais.”* Os autores observam que mais da metade desses paises tem pelo menos
dois programas de beneficios ao desempregado (em particular, nos paises desenvolvidos).

Com excecio do programa brasileiro (criado em 1966), os programas de fundos
individuais (unemployment insurance savings accounts) sao relativamente novos e tém sido
utilizados em alguns paises em desenvolvimento, particularmente na América Latina.
O quadro 1 apresenta as caracteristicas bdsicas dos programas de fundos individuais
adotados em alguns paises (incluindo o Brasil).

A tabela revela que, no Chile, o sistema equivalente a0 FGTS brasileiro compreende
dois tipos de fundos: 7) fundo individual puro, que é uma conta vinculada pertencente
ao trabalhador e financiada pelo empregador; e 7) fundo soliddrio, que é um fundo
destinado a todos os trabalhadores, financiado em parte pelos empregadores e em parte

pelo governo.

Para todos os paises analisados, a elegibilidade para saques dos fundos pode
depender do tipo de dispensa do trabalhador (sem ou com justa causa). Por exemplo,
no Brasil e no Equador, os saques sdo condicionados ao desligamento sem justa causa
do trabalhador, enquanto no Chile nao h4 esse tipo de condicionamento. Em todos os
paises, os saques podem ser realizados no momento da aposentadoria, e, em quase todos,
os saques sio permitidos para financiamento na compra de casa prdpria e por motivos
de satde (doenga terminal). Alguns permitem saques como garantia de empréstimo
(Equador e Peru) e para gastos com educacio (Colémbia e Venezuela). Em 2002,
0 governo peruano autorizou, em cardter excepcional, que os trabalhadores sacassem
100% dos saldos de suas contas individuais (compensacion por tiempo de servicio) para
pagamento de divida e para “estimular a demanda doméstica” (Ferrer e Riddle, 2011).
Os saques foram permitidos até janeiro de 2005.

As contribui¢des s3o, em sua maior parte, realizadas pelo empregador e equivalem
a um saldrio integral por ano. No Chile, as taxas de contribui¢o sio menores, e o
governo subsidia o fundo soliddrio. Alguns paises impéem um periodo minimo de
contribui¢ao (Chile: doze meses; Equador: 48 meses). Os beneficios, por sua vez,
sa0 pagos integralmente no desligamento. No Chile, o beneficio ¢ pago em parcelas com
taxa de reposi¢do decrescente. Caso o trabalhador nao tenha saldo suficiente, ele pode
ter acesso ao fundo soliddrio. Em todos os paises, o gerenciamento dos fundos ¢ feito
por institui¢oes financeiras reconhecidas ou pelo governo, e a remuneragio acompanha
a taxa de juros (real) da economia.

22.Vale observar que, em muitos casos, a distingdo de fundos individuais em relacdo aos outros instrumentos de prote¢do ao desemprego
torna-se um tanto complexa ou pouco precisa. Tal dificuldade advém do fato de que os instrumentos de seguro-desemprego e/ou
da multa por demisséo, adotados em diversos paises (que ndo adotam o programa de fundos individuais), podem assumir algumas
caracteristicas ou objetivos inerentes nos fundos individuais. O auxilio de relatorios da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) e
do Servico de Administragdo de Seguridade Social americano foi fundamental para maior preciséo na defini¢do dos instrumentos de
protecdo ao desemprego adotada nesta nota (ILO, 2014; SSA e ISSA, 2016, p. 13).

23. Vale ressaltar que, na maior parte desses paises, ha outros programas/dispositivos de protecdo ao trabalhador (como,
por exemplo, 0 aviso prévio e a redugdo temporaria de jornada de trabalho e salarios ou suspensdo temporéaria de contrato
de trabalho — lay-off).

24.Em 2012, o governo mexicano deu inicio as discussdes sobre a criacdo de um sistema de contas individuais similar ao
chileno. No entanto, o processo de implementacdo deste novo sistema esta estagnado desde 2014.



Todos os paises tém multa indenizatéria por demissao como instrumento de protegao
contra o desemprego, sendo que no Equador e na Venezuela, as multas sao dispositivos
independentes dos programas de fundos individuais.”® Holzman ez a/. (2011) fazem uma
andlise comparativa abrangente entre os programas de multas por demissao adotados em
diversos paises. Os autores sugerem que os programas de multas indenizatdrias adotados
nos paises desenvolvidos impoem menos restri¢oes sobre os empregadores do que os
paises emergentes e em transi¢ao. Nos paises desenvolvidos, os valores das multas sao
menores, a administragao desses programas é mais simples (menos custosa) e, na maior
parte dos casos, a multas nao sao mandatdrias e sao determinadas por acordos coletivos
ou ao nivel da firma (/bid.).

O quadro 1 revela ainda que, entre os paises analisados, apenas o Brasil tem o programa
de seguro-desemprego. Interessante destacar também que o Brasil é um dos poucos
paises que adotam os trés instrumentos de protegio ao desemprego simultaneamente
(fundo individual, multa por demissao e seguro-desemprego). A andlise comparativa
entre paises mostra que, na maior parte dos casos, hd adogio de apenas dois destes
instrumentos: fundos individuais e multa reciséria.

Ferrer e Riddel (2011) analisam a experiéncia de paises da América Latina que
utilizam fundos de contas individuais. Os autores concluem que, de forma geral,
o efeito destes programas depende do arranjo das caracteristicas especificas de cada pais
e dos pardmetros dos programas. A forma como o sistema ¢ implementado, a legislagao
trabalhista existente, o tamanho da economia informal e o espago para comportamentos
colusivos entre empregadores e trabalhadores podem influenciar, de forma significativa,
o sucesso desses programas. Os autores sugerem ainda que o ambiente politico e
institucional dos paises deve ser levado em conta.

25. Como visto anteriormente, as multas por demissao representam a principal forma de compensacao para os desempregados,
principalmente para os paises emergentes (Robalino e Weber, 2013).
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4 EFEITOS DOS FUNDOS INDIVIDUAIS NO MERCADO DE TRABALHO

Dado os incentivos adversos gerados pelos programas de seguro-desemprego, muitos
paises tentaram redesenhar o sistema de protegao ao emprego com a criagao de programas
de fundos de contas individuais de seguro-desemprego. Como mostrado em diversos
estudos tedricos, os programas unemployment individual savings account podem mudar
radicalmente os incentivos dos trabalhadores (Orszag e Snower, 2002; Orszag, Snower
e Sitglitz, 1999). De acordo com o arcabougo tedrico, a principal vantagem dos fundos
em rela¢ao ao sistema tradicional de seguro-desemprego é o seu potencial para aumentar
os incentivos dos desempregados a buscarem emprego.*

Dada a escassez de experiéncias empiricas com sistemas de fundos individuais, varios
estudos sao baseados em simulagoes e focam a questao da viabilidade destes programas
em alguns paises. A maior parte das simulagoes feitas sugerem que o sistema de fundos de
contas individuais vinculadas, além de ser uma alternativa vidvel em relacio ao programa
de seguro-desemprego, pode melhorar os incentivos no mercado de trabalho.””

Os poucos estudos empiricos existentes sobre a avaliagdo da adogao de fundos
de contas individuais nao revelam ainda resultados bem estabelecidos sobre os efeitos
desses programas. A seguir, apresentamos os resultados de estudos para trés paises:

Chile, Colémbia e Brasil.

Para o Chile, Hartley, Van Ours e Vodopivec (2001) sugerem que os beneficidrios que
utilizam somente os fundos de contas individuais encontram emprego mais rapidamente
do que os que usam o fundo soliddrio. Além disso, os autores sugerem que as chances de
reemprego (job finding rates) estao positivamente correlacionadas com os saldos das contas
vinculadas antes da saida do emprego entre aqueles que utilizam os fundos solidérios,
mas nio sio correlacionadas com os beneficidrios somente dos fundos individuais.
J4 Sanhueza e Castillo (2008) analisam o impacto da introdugio do sistema chileno
sobre o risco de desemprego e encontram efeitos de redugao nos riscos do desemprego,
embora os autores nao facam distingao entre os componentes do sistema de fundos
individuais do sistema de fundo soliddrio.

Kugler (2005), por sua vez, mostra evidéncia de que a introdugao do sistema
dos fundos de contas individuais na Colombia, em 1990, permitiu que as empresas
repassassem de 75% a 87% das contribuices aos trabalhadores via redugio de saldrios.
O estudo ainda sugere que o novo sistema gerou aumento no nimero de demissoes e
de contratagbes a0 mesmo tempo. A autora, no entanto, nao analisa os efeitos desses
fundos sobre os incentivos de busca de emprego.

A literatura para o caso brasileiro também ¢é escassa. Barros, Corseuil e Foguel (2000)
mostram que mais do que dois ter¢os dos que pediram demissio retiraram o FGTS,
sugerindo a existéncia de demissoes simuladas e um elevado interesse do trabalhador

26. Ao internalizar os custos do desemprego, o sistema de fundos de contas individuais evita o problema do risco moral
inerente no tradicional programa de seguro-desemprego.

27.Ver Feldstein e Altman (1998) para os Estados Unidos; Jogen (2009) para a Holanda; Vodopivec (2010) para a Eslovénia;
e Bovenberg, Hansen e Sorensen. (2008) para a Dinamarca.



em ter acesso aos seus fundos individuais. Robalino ez 4/. (2008), via modelagem de
escolha intertemporal, propéem um sistema de prote¢do de renda do trabalhador
que consiste na integragao do programa seguro-desemprego com o FGTS. Um dos
principais pontos na proposta seria a transferéncia dos recursos obtidos com o programa
seguro-desemprego para as contas do FGTS como forma de subsidios para os trabalhadores
com saldos reduzidos e baixa capacidade de poupanga. Outro ponto da proposta é
que os beneficios seriam pagos em bases mensais, e ndo de forma unica. Os autores
mostram que a integracdo entre esses dois sistemas poderia melhorar os incentivos dos
empregadores e trabalhadores e gerar efeitos positivos substanciais nas densidades de
contribui¢do, nas poupangas e nos sistemas de aposentadoria.?®

5 CONCLUSOES

Embora a experiéncia com programas de fundos de contas individuais vinculadas
seja recente e haja certa escassez de evidéncias empiricas sobre os efeitos desse tipo de
programa, parece haver um crescente consenso na literatura (por exemplo, Barros, Corseuil
e Foguel, 2000; Vodopivec, 2004; Robalino ¢z /., 2008; Robalino ¢ Weber, 2013)
de que o melhor sistema de prote¢io ao desemprego deve combinar os sistemas de
seguro-desemprego tradicionais, que tém como vantagem principal o compartilhamento
do risco, com os sistemas de fundos de contas individuais (ou fundos tradicionais de
aposentadoria), que estimulam a poupanga, suavizam o consumo ao longo do tempo e
geram maiores incentivos aos desempregados na busca por emprego (Tatsiramos e Van
Ours, 2014). Robalino e Weber (2013) sugerem um arcabougo mais flexivel no desenho
do sistema de protegao ao desempregado, em que o principal objetivo é encontrar um
equilibrio entre eficiéncia e prote¢ao ao trabalhador. O marco inicial desse novo sistema
seria definir o nivel de beneficios (taxa de reposi¢ao e valor minimo do beneficio) a ser
oferecido para diferentes niveis de renda, além da duracio dos beneficios. Com relagao
ao financiamento desse sistema, haveria quatro alternativas: 7) contribui¢ées pagas pelo
empregador; 7z) tributagao sobre os saldrios; 777) tributacao dos fundos individuais com
saldos positivos; e iv) receitas gerais do governo. Os autores sugerem que a melhor
op¢ao seria uma combinagao entre a tributagio sobre os fundos individuais de contas
vinculadas com saldos positivos (abaixo de 100%) e as receitas provenientes de impostos
sobre o consumo, sobre a riqueza, entre outros impostos.

28. Ha alguns estudos sobre os efeitos da multa resciséria, que é calculada com base na quantia depositada na conta
individual do trabalhador durante o periodo de emprego na empresa. Gonzaga (2003) encontra evidéncias de aumento
da duracdo do emprego tanto para a mudanca do valor da multa resciséria (de 10% para 40%) com a Constituicdo de
1988 quanto para o aumento das contribuicées dos empregadores pela Lei ne 110/2001 (10% adicionais pagos pelo
empregador). Barros, Corseuil e Gonzaga (1999), por sua vez, ndo encontram evidéncias de que o aumento da multa de
10% para 40% (em 1988) mudou a velocidade de ajuste no emprego na indUstria, e, portanto, sobre a rotatividade. Barros,
Corseuil e Bahia (1999) analisam os efeitos das multas indenizatorias e encontram evidéncias de queda na probabilidade
de desligamento para formais com trés a seis meses de experiéncia, mas as evidéncias séo ambiguas para 0s com mais de
seis meses de experiéncia.
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