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CAPITULO 6

TRABALHO E RENDA'

1 APRESENTACAO

A pandemia de covid-19 causou profundos impactos no mercado de trabalho
brasileiro, especialmente em fun¢ao das medidas recomendadas pela Organizagao
Mundial da Sadde (OMS) necessdrias para conter a velocidade de propagacio do
virus, tais como: manter o distanciamento social, usar mascara em locais putblicos,
lavar e esterilizar as maos constantemente e isolar-se em casa quando surgirem
sintomas da doenga. As consequéncias afetaram nio apenas o nivel de ocupacio,
mas também os rendimentos do trabalho e as horas trabalhadas daqueles que
permaneceram ocupados, levando o governo federal a instituir uma série de medidas
emergenciais de prote¢io aos trabalhadores afetados (Corseuil, Russo e Silva, 2021;
Silva, Corseuil e Costa, 2022). Passados dois anos em situagio de emergéncia e
ap6s uma campanha massiva de vacinagio nacional, j4 é possivel verificar melhor
esses impactos e as possiveis trajetorias de recuperagio do mercado de trabalho.

Nesse contexto, o capitulo de 7rabalho e renda buscou analisar a dindmica
recente do mercado de trabalho, da legislacio trabalhista e das politicas de emprego
e renda no Brasil, ainda sob um cendrio de restricoes devidas a continuidade
da pandemia.

Para tanto, o texto estd organizado da seguinte forma: a se¢io 2, Conjuntura,
subdivide-se em duas partes. Na primeira, s3o analisados os principais indicadores
de mercado de trabalho e geracio de renda no Brasil, a partir de dados da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) Continua, do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), e do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
(Caged), do Ministério do Trabalho. Buscou-se, com isso, verificar o grau de
recuperagdo desses indicadores com relagdo ao cendrio anterior 4 pandemia, bem
como os desafios a serem enfrentados.

A segunda parte da segio 2 traz como fato relevante a promulgacio e o trimite
da Medida Proviséria (MP) n® 1.045, de 27 de abril de 2021. Ela institufa o novo
Programa Emergencial de Manuten¢ao do Emprego e da Renda, que, na prética, se
tratava de uma reedi¢ao do programa previsto pela MP n® 936/2020 para mitigar

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bps29/trabalhoerenda
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os efeitos perversos da pandemia sobre o mercado de trabalho, estabelecendo
medidas envolvendo a permissao de redugio proporcional de jornada de trabalho
e de saldrios, a suspensao tempordria do contrato de trabalho e o pagamento de
um beneficio complementar custeado pelo Tesouro Nacional. No entanto, ao seu
texto original foram incorporados diversos outros mecanismos, boa parte deles
sem associagao com sua motivagio original. Ao final, apés ser aprovado na Cimara
dos Deputados, o projeto foi rechagado no Senado, nao resultando, portanto, na
incorporacio das mudancas na legislacio trabalhista brasileira. Ainda assim, vale
discutir alguns pontos inseridos no projeto de lei, pois podem indicar a tonica de
novas tentativas de mudancas normativas a serem propostas.

A segao 3, Panorama or¢amentdrio e operacional do SPETR, aborda a trajetéria
da década de 2010 da estrutura de financiamento e operacionalizagio dos progra-
mas que compdem o Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR),
com o objetivo de tragar um panorama de médio prazo. Para isso, sao analisados
os principais indicadores referentes ao Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
envolvendo o comportamento dos itens de receita, despesa, cobertura social, variagio
patrimonial e problematizando alguns fatores diretamente associados as varia¢oes
e ambiguidades observadas ao longo do periodo analisado.

Por fim, na sego 4, sio tecidas algumas consideragoes para fins de revisao e
conclusdo das questoes discutidas ao longo do texto.

2 CONJUNTURA

2.1 Comportamento do mercado de trabalho

Apdés um ano de forte desestruturagio do mercado de trabalho brasileiro em 2020,
em funcio dos desdobramentos perversos da pandemia de covid-19, o ano seguinte
comegou a indicar sinais de recuperagio. Isso pode ser visto quando se observam
indicadores relevantes de andlise para o trimestre final de 2021, como a popula¢io
ocupada (96,0 milhdes), a taxa de desemprego (11,1%) e a taxa de participagao
(62,5%), que retornaram a niveis pré-pandemia. Entretanto, existem sinais de desafios
para a continuacio dessa trajetdria de recuperacio, como o fato de que grande parte
dessa recuperagio da ocupagio se deu pela via da informalidade — trabalhadores por
conta prépria e assalariados sem registro de carteira assinada —, além do indice elevado
da propor¢ao dos desocupados que procuram trabalho hd mais de dois anos, que
chegou ao valor maximo da série desde 2012 (30,0%). O indicador de rendimentos
do trabalho ¢ outro que traz preocupacio, dadas as variacoes negativas significativas
observadas nos tltimos trimestres, o que fez com que 2021 fechasse com niveis
habituais de renda abaixo daqueles anteriores & pandemia. As desigualdades por
grupos populacionais (género, raca, idade, regiao) também tém se mantido em niveis
preocupantes, mostrando que, se, por um lado, hd uma reversao em curso dos impactos
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da pandemia, por outro, os niimeros demonstram a persisténcia das desigualdades
no mercado de trabalho brasileiro. Em termos de setores econdmicos, os destaques
ficaram por conta justamente daqueles que mais haviam perdido postos de trabalho
ao longo dos primeiros meses da pandemia, como alojamento e alimentacio, servicos
domésticos e construgao civil. Na sequéncia, esta subsegao traz mais detalhes sobre
essas e outras informagoes recentes do mercado de trabalho brasileiro.

Sobre as evolugoes da taxa de desemprego e da populagio ocupada, conforme
demonstrado no grafico 1, a taxa média de desemprego para o quarto trimestre de
2021 foide 11,1%. Além de representar uma queda considerdvel em relagio ao mesmo
trimestre de 2020 (14,2%), esse indice retornou ao resultado do quarto trimestre de
2019. A populagio ocupada, estimada em torno de 96,0 milhées no dltimo trimestre
de 2021, também se equiparou ao nivel observado no final de 2019. Na comparagao
interanual, o aumento da populagio ocupada foi em torno de 9,8%, mantendo a
tendéncia de expansao apds o segundo trimestre de 2021.

GRAFICO 1
Taxa de desocupacdo e populacdo ocupada (4° trim. 2017-4° trim. 2021)
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Fonte: PNAD Continua. Disponivel em: <https://bit.ly/3LIPPdM>.

Por sua vez, a taxa de participagio (a populagio economicamente ativa sobre a
populagio com mais de 14 anos) vem aumentando a cada trimestre desde meados
de 2020, apds registrar seu minimo histérico de 57,3% no segundo trimestre de
2020. No quarto trimestre de 2021, a taxa de participagao alcangou 62,5%, valor

ainda inferior aos resultados observados antes de 2020, quando se situava préximo
a 65,0%.
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Para refinar o diagnéstico, vale também conferir alguns indicadores sobre a
condi¢ao das pessoas em idade ativa para além da relacio ocupagao/desocupagao.
Um deles refere-se ao desemprego por desalento, situagio em que o individuo deseja
trabalhar, mas, por diversas razdes, nao procurou emprego em pelo menos 30 dias.*
A taxa de desalento atingiu niveis mais altos durante 2020 e passou a cair em 2021,
finalizando o ano em 2,8% da popula¢io em idade ativa (PIA),’ valor similar ao
observado no mesmo trimestre de 2018 e de 2019. Essa queda refor¢a a informagao

anterior sobre a elevagio na taxa de participa¢ao, com o retorno gradativo das pessoas
em idade para a busca de emprego.

Outro indicador relevante diz respeito ao nivel de subocupagio da forga de
trabalho, que reporta a situagao de trabalhadores com jornada inferior a 40 horas
semanais que estariam disponiveis e desejariam trabalhar mais horas. A taxa de
subocupagio vinha acompanhando o aumento da populagio ocupada até a metade de
2021, quando chegou a 8,6% dos trabalhadores, um recorde na série. Nos trimestres
seguintes, iniciou-se uma reversio, caindo para 7,7% na média do final do ano. O
grafico 2 mostra as trajetdrias trimestrais médias recentes para esses dois indicadores.

GRAFICO 2

Proporcéo de desalentados em relacdo a PIA e de subocupados em relacdo a
populacdo ocupada total (4° trim. 2018-4° trim. 2021)
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Fonte: PNAD Continua. Disponivel em: <https://bit.ly/3LIPPdM>.

2. As razbes consideradas sdo: ndo ter conseguido trabalho adequado, ndo ter experiéncia profissional ou qualificaco, ndo
haver trabalho na localidade em que residia ou ndo consequir trabalho por ser considerado muito jovem ou muito idoso.
3. APIA é um indicador que se refere ao total da populacdo nacional entre 14 e 65 anos de idade.
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Apesar da relativa recuperacio do mercado de trabalho, com o aumento da
absorgao de trabalhadores disponiveis, hd uma preocupagao com o perfil daqueles
que nao estdo conseguindo se inserir. A parcela de desempregados hd mais de um
ano — desemprego de longo prazo — tem se mantido em nivel superior ao observado
antes da pandemia. No caso especifico daqueles com mais de dois anos nessa
condicio, a média vem crescendo desde o terceiro trimestre de 2020, alcancando
seu maior valor no quarto trimestre de 2021, com 30,2%. Esse fato é preocupante
uma vez que a chance de se reempregar torna-se cada vez mais baixa para essa
parcela de trabalhadores. O grifico 3 demonstra as alteracoes na composicao do
desemprego por tempo de procura desde o inicio da pandemia.

GRAFICO 3
Proporcéo dos desocupados por tempo de procura de trabalho (2017-2021)
(Em %)
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Fonte: PNAD Continua. Disponivel em: <https://bit.ly/3LIPPdM>.

Desagregando os dados de desocupacio por regides e grupos populacionais,
verifica-se um recuo da taxa de desocupagio no quarto trimestre de 2021, tanto
na margem quanto na comparacio interanual. A tabela 1 fornece uma sintese
desses dados.

Na abertura por regides, o recuo foi mais intenso na regiao Sudeste, cuja taxa
de desocupacio caiu 3,9 pontos percentuais (p.p.) entre 2020 e 2021, passando de
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15,1% para 11,2%. Ressalta-se, ainda, que as regioes Centro-Oeste, Sul e Sudeste jd
apresentam taxas de desemprego abaixo das registradas no quarto trimestre de 2019.*

No recorte por género, embora tenha ocorrido queda da desocupagao para
ambos os sexos, a taxa entre os homens (9,0%) segue abaixo da observada entre
as mulheres (13,9%). Nota-se que, enquanto o desemprego entre os homens j4 se
encontra abaixo do registrado no periodo pré-pandemia (9,1%), entre as mulheres,
a taxa ainda se mostra levemente superior & apontada no quarto periodo de 2019
(13,4%). De forma andloga, a desagregacio por posicdo familiar indica que a
desocupacio dos nio chefes de familia (13,6%) se mantém bem acima da registrada
entre os chefes de familia (8,0%).

Em termos de raga/cor, apesar da diferenca nas taxas médias de desocupagao
em favor da parcela de brancos/amarelos em relagio a pretos/pardos/indigenas (9,0%
contra 12,9%, respectivamente), nota-se que, para esses dois grupos de agregacio,
os niveis apresentados no final de 2021 foram similares aqueles apresentados no
ultimo trimestre de 2019.

Em contrapartida, a abertura por idade mostra que, apesar de todos os seg-
mentos etdrios terem registrado queda na desocupagio, este recuo foi mais intenso
na faixa dos trabalhadores mais jovens (18 a 24 anos), cuja desocupagio retroagiu
6,2 p.p. entre o quarto trimestre de 2020 e o de 2021, passando de 29,0% para
22,8%. Contudo, essa faixa segue sendo aquela com a maior taxa de desemprego
entre aquelas destacadas na tabela 1. A ocupagao entre os trabalhadores com mais
de 60 anos também apontou expansio no ultimo trimestre de 2021.

Por sua vez, a desagregagao por grau de escolaridade também sinaliza queda
generalizada da desocupacio no quarto trimestre de 2021. Embora, em termos
absolutos, a maior queda entre 2020 e 2021 tenha ocorrido no segmento dos
trabalhadores com ensino fundamental incompleto, cuja taxa recuou 5,1 p.p.,
passando de 23,5% para 18,4%, em termos relativos, a queda mais acentuada
aconteceu entre os trabalhadores com ensino superior. Entre o quarto trimestre
de 2020 ¢ o quarto trimestre de 2021, a desocupagao dos trabalhadores mais
escolarizados caiu 27,0%, recuando de 9,2% para 6,7%.

4. Em termos absolutos, as maiores taxas de desocupagéo foram verificadas em Amapa (17,5%), Bahia (17,3%)
e Pernambuco (17,1%). Em relacdo as regides metropolitanas e ndo metropolitanas, por sua vez, houve queda de
desocupacao em ambos os segmentos, cujas taxas passaram de 17,1% e 12,0%, em 2020, para 13,1% e 9,6%, em
2021, respectivamente.
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TABELA 1
Taxa de desocupacdo por regido e grupos populacionais por trimestre (1° trim.
2019-4° trim. 2021)

(Em %)
10 20 30 4o 10 20 30 4o 12 20 30 4o
trim.  trim.  trim.  tim.  tim. tim. tim. tim. tim. tim. trim. o trim.
2019 2019 2019 2019 20201 2020 2020 2020 2021 2021 2021 2021
Brasil 128 1217 119 11,1 124 136 149 142 149 142 126 111
Centro-Oeste 109 104 102 95 10,7 127 129 121 128 116 9.8 84
Nordeste 154 148 146 138 158 165 183 176 189 184 164 147
Norte 132 120 11,9 107 121 120 133 126 150 141 120 112
Sudeste 133 125 120 1,5 125 142 157 151 153 146 13,1 11,2
Sul 8.2 8,1 8.2 6.8 1,7 9,1 9,6 84 8,7 8.2 7,5 6,7
Masculino 109 103 10,0 92 104 122 129 19 122 116 101 9,0
Feminino 153 145 143 134 149 155 175 17,2 185 17,7 159 139

Brancos e amarelos 10,2 9,6 9,3 8,9 9,9 10,6 12,0 11,6 12,0 11,7 10,3 9,0

Pretos, pardos e 149 142 140 129 143 161 173 163 173 163 145 12,9

indigenas

18 a 24 anos 26,6 251 25,1 23,2 26,3 288 306 290 300 285 257 228
25a 39 anos 1,7 109 106 101 11,0 127 139 134 141 132 11,5 101
40 a 59 anos 7,5 7,2 71 6,5 7,5 8,7 9,9 89 9,6 9,5 8,2 7,2
Mais de 60 anos 4,5 4,9 4,6 4,2 44 4,8 53 5,2 59 56 54 4,4

Nao chefe de familia 16,7 157 152 141 155 169 184 177 186 178 157 136

Chefe de familia 80 78 78 73 84 97 106 98 104 98 87 80
Fundamental 16 112 114 106 115 135 147 137 140 138 121 109
incompleto

Fundamental 140 141 140 125 140 164 173 167 158 157 140 133
completo

Médio incompleto 219 202 205 184 203 223 241 235 242 227 201 184
Médio completo 145 136 129 122 141 154 171 16,1 17,1 16,2 144 126
Superior 8,6 81 1,1 73 82 8,6 9.3 92 103 9.4 8,2 6,7

Fonte: PNAD Continua. Disponivel em: <https://bit.ly/3LIPPdM>.

Passando para uma andlise do perfil das ocupagoes, os dados da tabela 2 indicam
que a recuperagio observada estd associada a0 comportamento das ocupagoes por
conta prépria e dos empregados sem carteira de trabalho assinada, que cresceram
13,1% e 19,6%, respectivamente, em rela¢ao ao dltimo trimestre de 2020.> Em outras
palavras, a ocupacio se expandiu recentemente devido a elevacio da informalidade,
que se caracteriza por postos de trabalho precdrios, marcados pela instabilidade e
pela desprotecio social. Exemplo dessa instabilidade foi a forte queda das ocupagoes

5. Mesmo entre os trabalhadores por conta propria, vale ressaltar que o maior crescimento ao longo do tltimo ano se
deu entre aqueles sem Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ).
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sem carteira no inicio da pandemia, em 2020 (Corseuil, Russo e Silva, 2021). A
populacio empregada no setor privado com carteira assinada também apresentou
crescimento, mas em menor escala, no tltimo trimestre de 2021 (9,5%), além de
se manter abaixo do patamar pré-pandémico. O emprego no setor publico, por
sua vez, vem acumulando quedas nesses tltimos dois anos.

TABELA 2
Populacdo ocupada por vinculo empregaticio (2018-2021)
Privado com carteira  Privado sem carteira  Setor publico Conta propria

4 trim. 2018 35.913.219 16.166.654 11.375.753 23.511.974
4 trim. 2019 36.677.003 16.702.024 11.415.978 24.335.685
4 trim. 2020 32.784.854 13.994.371 11.680.146 22.945.727
42 trim. 2021 35.895.730 16.739.847 11.375.021 25.943.682
Variacao (%) — 4° trim. 2021-42 trim. 2019 221 0,2 -0,4 6,6
Variacao (%) — 4¢ trim. 2021-42 trim. 2020 9,5 19,6 -2,6 13,1

Fonte: PNAD Continua. Disponivel em: <https://bit.ly/3LIPPdM>.

Esse crescimento do emprego informal pode ser explicado pelo progressivo
relaxamento das medidas de controle da propagacio da pandemia, propiciando o
retorno de algumas atividades associadas aos setores mais intensivos nesse tipo de
ocupagio (comércio e servigos) entre trabalhadores autébnomos. Em contrapartida,
como o emprego formal foi relativamente menos atingido, o seu ritmo de expansao
tende a ser mais ameno, mesmo em um contexto imediato de recuperagio econémica
(Silva, 2022).

Em termos da populacio ocupada desagregada por setores de atividade, a
tabela 3 mostra a evolug¢do da variagio interanual nos tltimos dois anos para cada
segmento. Os destaques positivos para o tltimo trimestre de 2021 so os setores
de alojamento e alimentagio (23,9%), servicos domésticos (21,7%) e construgao
civil (17,4%). Vale destacar que os dois primeiros setores apresentaram significativa
recuperacio apos sofrerem forte queda em 2020, haja vista serem particularmente
sensiveis as medidas de afastamento social com o objetivo de conter a pandemia, dado
o risco sanitdrio ao qual os trabalhadores sao submetidos (Galindo, Silva e Pedreira
Junior, 2022). De forma geral, todos os setores apresentaram crescimento de 2020
para 2021, exceto administragao publica, conforme jd identificado anteriormente.
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TABELA 3

Populacdo ocupada por setores: variacdo interanual (4° trim. 2019-4¢ trim. 2021)

(Em %)
Setores 4e trim. 12 trim. 20 trim. 32 trim. 4e trim. 12 trim. 29 trim. 3 trim. 42 trim.

2019 2020 2020 2020 2020 2021 2021 2021 2021

Agricultura -0,4 -1,7 -7,8 -2,7 21 3,6 11,2 9,7 4,5
Indstria deN 3. 16 99 10,5 7.3 -5,2 53 12,8 9,1
transformacéo
IndUstria extrativa 10,4 11,0 9,7 -4,9 -11.3 -11,6 -4,8 5,0 12,1
Siup' 5,0 4,0 -10,6 -16,5 -26,3 -19,2 -18,6 -13,0 8,1
Construgao civil 0,1 -2,3 -18,8 -14,7 -9,3 -2,5 22,2 20,1 17,4
Comércio 1,6 -0,7 -12,6 -12,7 -10,3 -8,2 6,1 13,4 11,6
Informética,
financeira, servicos 2,2 1,6 -4,7 -6,8 -0,8 0,9 9,1 10,4 7,2
a empresas
Transporte 33 2,0 -9,9 -14,0 -11,5 -9,0 4,6 12,6 10,0
Servicos pessoais 4,7 23 -17,6 -20,5 -18,3 -17,4 3,5 8,8 14,7
Administraggo 0,1 03 32 13 19 30 30 3,7 2,4
publica
Saude e educagdo 1,8 4,8 -0,1 -5,4 22,1 -0,6 -0,2 4,3 3,1
Alojamento 57 43 261 303 216 263 8,8 26,5 23,9
e alimentagdo
Servicos domésticos 23 -2,1 -25,6 -27,8 -23,8 -18,6 9,0 21,3 21,7

Fonte: PNAD Continua. Disponivel em: <https://bit.ly/3LIPPdM>.
Elaboracdo dos autores.
Nota: " Siup — servicos industriais de utilidade publica.

A tabela 4, por sua vez, apresenta a variagio anual por setores de atividade
econdmica no quarto trimestre de 2021, de acordo com a posi¢ao na ocupagio.
Os dados demonstram resultado positivo tanto no mercado de trabalho formal
quanto no informal para a maior parte dos setores. Contudo, o resultado entre os
trabalhadores formais foi menos positivo: apenas seis dos treze setores agregados
tiveram saldos positivos, o que contribuiu para o resultado total apenas levemente
positivo (0,6%).° Em contrapartida, os trabalhadores informais, populagio ocupada
que se identifica como conta-prépria e aqueles que nio possuem carteira assinada,
experimentaram crescimento anual em todos os setores, com excecio de servicos
pessoais para os sem carteira, o que refor¢a a informacao anterior de adensamento
da informalidade no mercado de trabalho brasileiro.

6. Agricultura e construcao civil registraram resultados opostos aos observados na PNAD Continua, com quedas de
3,5% e 2,0%, respectivamente.
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TABELA 4
Populagdo ocupada por setores e posicdo na ocupacdo: variacdo interanual
(4° trim. 2021)

(Em %)
Empregados com Empregados com Empr.egados sem
. I . - carteira e auxiliar Trabalhadores por
carteira, militares carteira, militares I .
L L familiar sem conta propria
e estatutarios e estatutarios remuneracio (PNAD Continua)
\ .
(Novo Caged) (PNAD Continua) (PNAD Continua)

Total 0,66 6,2 15,8 131
Agricultura -3,5 4,4 6,0 4,0
IndUstria de transformacao 0,0 8,3 10,3 14,8
Industria extrativa -16,9 8,2 66,0 78
Siup 0,1 56 74 24,5
Construcao civil -2,0 18,9 22,9 15,6
Comércio 2,7 1,1 21,8 14,0
Im‘olrmanca, financeira, 23 73 171 68
Servicos a empresas

Transporte 0,9 11,9 151 6,2
Servicos pessoais 1,7 12,2 -5,0 229
Administragdo publica -0,4 -6,3 13,0 -
Satde e educacao -0,6 0,0 13,5 24,9
Alojamento e alimentacdo 7.7 27,0 21,9 20,4
Servicos domésticos - 17,5 23,2 -

Fonte: PNAD Continua. Disponivel em: <https://bit.ly/3LIPPdM>.

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Dados do Novo Caged/Ministério da Economia normalizados pela populacdo estimada pela PNAD Continua de
trabalhadores formais.

Por fim, os dados do dltimo trimestre de 2021 confirmam a reaproximagao da
renda efetiva média do trabalho em relagio a habitual,” restando apenas pequenas
diferengas entre os trabalhadores informais. Nos dois trimestres anteriores, com-
parando com o pior periodo relativo ao mercado de trabalho durante a pandemia
(segundo e terceiro trimestres de 2020), o desempenho da renda efetiva era superior
a0 da renda habitual. Nesse trimestre, jd se observa uma queda da renda efetiva
semelhante & queda da renda habitual.

Os rendimentos habituais reais médios apresentaram queda de 10,7% no
quarto trimestre de 2021, em comparagio com o mesmo periodo de 2020, sendo
o quarto trimestre mével consecutivo com queda acima de 10,0%. Parte desse

7. Entende-se por rendimento médio habitual aquele recebido normalmente pelo trabalhador em sua jornada de
trabalho. O rendimento médio efetivo, por sua vez, é aquele que o trabalhador efetivamente recebeu no periodo de
referéncia. A diferenciacao entre esses dois indicadores tornou-se mais necessaria justamente em funcéo dos impactos
da pandemia na dindmica do mercado de trabalho a partir do sequndo trimestre de 2020 (Corseuil, Russo e Silva, 2021).
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movimento ainda ¢ apenas o inverso (um ano depois) do observado no inicio da
pandemia, quando os rendimentos habituais apresentaram crescimento interanual
acelerado, atingindo 8,2% no trimestre mével entre maio e julho de 2020, tendo
desacelerado apds o terceiro trimestre, mas ainda assim com crescimento de 2,5%
no quarto trimestre de 2020.

Tal resultado pode ser atribuido a um efeito composicio advindo de duas
fontes. Primeiro, essa elevagao da renda habitual média se deve ao fato de que
a perda de ocupagdes se concentrou naquelas de pior remuneragao — setores de
construgao, comércio e alojamento e alimentagao —, além dos empregados sem
carteira assinada e principalmente dos trabalhadores por conta prépria, de forma
que os ocupados remanescentes foram aqueles com renda relativamente mais alta.
Segundo, deve-se ter em mente que, apds o segundo trimestre de 2020, a PNAD
Continua realizava suas entrevistas por telefone, o que causou elevagio da nao
resposta na pesquisa e, por ser um impacto nao aleatoriamente distribuido na
amostra, pode ter afetado os resultados.

A medida que os trabalhadores informais (sem carteira e por conta prépria), com
remunera¢bes menores, foram retornando ao mercado de trabalho,® o rendimento
habitual médio foi se reduzindo (efeito composicao da populagio ocupada), saindo
de um pico de R$ 2.857,00 no trimestre mével encerrado em julho de 2020 para
R$ 2.447,00 no ultimo trimestre de 2021, como mostra o grifico 4. Contudo,
percebe-se que esse retorno aos movimentos habituais do mercado de trabalho
ocorre em um nivel de renda inferior ao observado anteriormente 4 pandemia. De
fato, o rendimento médio real de R$ 2.447,00 observado no quarto trimestre de
2021 é o menor observado na série histérica da PNAD Continua.

8. Ver Carvalho et al (2020), para evidéncias de que os trabalhadores informais foram os mais impactados pela perda
de ocupacdo imediatamente apds o inicio da pandemia, mas que também foram os que mais rapidamente retornaram
ao trabalho.
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GRAFICO 4
Rendimento habitual médio (valor absoluto e taxa de variacdo interanual)
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Fonte: PNAD Continua. Disponivel em: <https://bit.ly/3LIPPdM>.

No contexto dos efeitos da pandemia, vale ressaltar ainda que, enquanto se
obtinha um relativo aumento dos rendimentos habituais médios observados nos
tltimos meses, a queda da populagio ocupada causou um considerdvel impacto
negativo na massa salarial habitual, resultado que é o oposto do observado em
2019, quando a elevagio da populagio ocupada aumentou a massa salarial apesar
da estagnagao da renda média. No tltimo trimestre de 2021, a massa salarial
habitual foi de R$ 229,4 bilhées, valor 1,8% menor do que foi observado no
mesmo periodo em 2020. Em relacio ao final de 2019, a situagio atual é ainda
pior, pois indica uma retragio de 8,2% na massa salarial da economia, ou seja,
ainda bastante abaixo dos niveis pré-pandemia. Isso pode ser atribuido ao fato de
o pais estar trilhando uma trajetdria de recuperagio com base em uma estrutura
ocupacional mais precdria, com postos de trabalho de remuneragio inferior aqueles
que existiam anteriormente, além dos riscos de desprotegao social em fungao do
aumento generalizado da informalidade.

Portanto, a discussao aqui colocada, ainda que de forma panorimica, demonstra
que hd um dificil caminho a ser tracado de reestrutura¢io do mercado de trabalho
brasileiro. A busca por um processo de crescimento econdmico com inclusao pro-
dutiva e protegao social pela via da geragao de novas oportunidades de trabalho e
geragio de renda segue como grande desafio, sobretudo para um amplo contingente
da popula¢io que se encontra em situagio de vulnerabilidade.
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2.2 MP ne 1.045/2021: enfrentamento dos efeitos perversos da pandemia
ou nova reforma da legislacdo trabalhista?
Como resposta aos efeitos da pandemia de covid-19 no sistema econémico como
um todo e no mercado de trabalho em particular, o Brasil adotou uma série de
medidas de enfrentamento e mitigagao, em consonancia com o ocorrido em outros
paises. Entre essas medidas, os dois programas em termos de cobertura social e
gastos or¢amentérios foram o Auxilio Emergencial (AE)” e o Programa Emergencial

de Manuten¢io do Emprego e da Renda (BEm).

O AE foi criado pela Lei n° 13.982, de 2 de abril de 2020. Ele estabelecia o
pagamento de R$ 600,00 mensais, originalmente durante trés meses, prazo depois
estendido para cinco,' para os beneficidrios que poderiam ser no maximo dois
membros adultos por familia.!* Os individuos elegiveis deveriam possuir rendimento
mensal menor que meio saldrio minimo (SM) per capita, e sua renda tributdvel em
2018 nao deveria ter sido superior a R$ 28.559,70. Eles também nao poderiam
possuir vinculo empregaticio formal nem receber beneficio previdencidrio ou
assistencial, 4 excecdo do Bolsa Familia.

Os dados oficiais do Ministério da Economia indicam que foram concedidos
mais de 68 milhoes de beneficios durante algum tempo, o que representa em torno
de 32% da populacio brasileira, demonstrando a magnitude considerdvel para o
alcance do programa. Em termos de gastos, o valor também foi bastante significativo,
totalizando algo na ordem de R$ 300 bilhées em 2020, ou o equivalente a 4%
do produto interno bruto (PIB) daquele ano (Russo, Silva e Corseuil, 2021)."2

Por sua vez, o BEm foi estabelecido pela MP n° 936, publicada em 1° de abril
de 2020, com o intuito de manter o vinculo empregaticio durante a pandemia.
Esse programa facultava ao empregador e ao empregado acertar ou uma redugio
tempordria da jornada de trabalho, nos percentuais de 25%, 50% e 70%, ou uma
suspensao tempordria do contrato por meio de acordos individuais em determinadas
situacoes (Costa e Reis, 2020).

Para o caso de redu¢do tempordria da jornada, o empregador pagaria saldrio
proporcional & nova jornada pactuada, enquanto o beneficio pago pelo governo corres-
ponderia ao percentual de redugio negociado aplicado ao valor do seguro-desemprego.
Quanto a suspensio tempordria do contrato, por sua vez, o beneficio corresponderia

9. Para mais informacdes sobre o AE, ver o capitulo Assisténcia social e a Nota de politica social 2 (A evolugdo da pobreza
monetdria no Brasil no século 21), ambos nesta edicao, de nimero 29, do boletim Politicas Sociais: acompanhamento
e andlise (BPS).

10.AMP ne 1.000, publicada em 3 de setembro de 2020, prorrogou o pagamento do AE até 31 de dezembro de 2020,
em até quatro parcelas mensais de R$ 300,00.

11. No caso de mulheres provedoras de familias monoparentais, o valor transferido correspondia a R$ 1.200,00.

12. Ver a nota de politica social 2 deste boletim.
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a70,0% do valor do seguro-desemprego, se a receita bruta da empresa fosse superior
a R$ 4,8 milhoes em 2019, ou a 100,0%, se tal receita fosse inferior a este valor.

Os dados sobre a quantidade de contratos negociados nos termos do BEm
indicam que o programa foi amplamente utilizado no territério nacional, espe-
cialmente nos meses iniciais da pandemia (entre abril e julho de 2020). No geral,
foram mais de 20 milhoes de contratos, com a maioria deles concentrando-se na
drea de servicos, seguidos por comércio e industria (Russo, Silva e Corseuil, 2021).

O ano de 2021 iniciou sem dar sinais de arrefecimento das curvas de contdgio,
internagdo e mortes por covid-19 no Brasil. Pelo contririo, o que se observou foi
um crescimento robusto desses indices nos primeiros meses do ano.” No plano
politico, houve amplo debate em torno da manutencio de algumas medidas de
protecio social, como no caso do AE." Para esta subsegio, limitamo-nos a discutir a
respeito dos trimites em torno da tentativa de prorrogagio do BEm, primeiramente
como medida proviséria e depois como projeto de lei. Como se sabe, o projeto
defendido pelo Executivo federal nao obteve aprovacio final no Congresso, mas
o processo ao qual ele foi submetido guarda alguns elementos interessantes a
serem analisados, no contexto de pressoes sobre o marco juridico do trabalho no
Brasil que vém se revelando desde a aprovacio da reforma trabalhista em 2017,
consubstanciada nos termos da Lei n® 13.467/2017.

O inicio desse processo se dd com o encaminhamento feito pelo governo federal
ao Congresso Nacional da MP n° 1.045, no dia 27 de abril de 2021, instituindo
o novo Programa Emergencial de Manutengao do Emprego e da Renda. O texto
original trazia em seu bojo as diretrizes jd expressas anteriormente para o BEm, com
a permissdo de medidas envolvendo redugio proporcional de jornada de trabalho
e de saldrios, a suspensao tempordria do contrato de trabalho e o pagamento de
um beneficio complementar custeado pelo Tesouro Nacional.

Com isso, a MP n° 1.045/2021 estabelece, pelo prazo de 120 dias a partir
de sua publicagao, a possibilidade de redu¢do da jornada com proporcional
redugio de saldrios, em percentuais que variam entre 25%, 50% e 70%, e,
paralelamente, a suspensio dos contratos de trabalho por até 120 dias, com
pactuagdo por meio de convencio, acordo coletivo ou acordo individual de
trabalho (empregador e empregado).”

Apds a MP n° 1.045/2021 ser protocolada na Camara dos Deputados, o texto
foi entregue 4 relatoria do deputado federal Christino Aureo (Partido Progressista —
PP/R]), que efetuou a inclusio de uma série de emendas que ampliaram

13. Ver o capitulo Satde desta mesma publicagao.

14. Sobre esse processo, ver Corseuil, Russo e Silva (2021).

15. A MP n2 1.045/2021 ainda acrescenta regras especificas para a concesséo do beneficio a gestantes e a
empregadas domésticas.
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significativamente sua abrangéncia normativa. Elas tratavam de questoes diversas,
como a homologacio de acordos extrajudiciais, exames médicos ocupacionais por
telemedicina, natureza juridica da alimentacio e prémios pecunidrios, condigoes
de acesso a justica gratuita, regime de jornada complementar facultativa para as
profissdes com jornadas de trabalho diferenciadas (como bancirios, telefonistas,
musicos, trabalhadores em minas de subsolo, jornalistas, advogados, entre outras
categorias),'® contratagio de servico voluntdrio para prefeituras municipais, remu-
neragio do servigo extraordindrio e modificagio na sistemdtica de fiscalizagao do
trabalho. Muitas delas, como se pode observar, nio apresentavam relagio pertinente
com o objeto origindrio da MP.

Nio se almeja nesta segdo fazer uma andlise exaustiva do contetdo do novo
projeto de lei, mas optou-se por enfatizar apenas duas inser¢oes especificas em
relagdo ao texto original, por se tratar de novas modalidades de contratagao com
impactos relevantes a estrutura vigente da legislagao trabalhista brasileira.

A primeira refere-se ao Programa Primeira Oportunidade e Reinser¢ao no
Emprego (Priore). Esse programa em muito se assemelha a proposta anterior
prevista pela MP n® 905/2020, conhecida como Contrato de Trabalho Verde e
Amarelo (Corseuil e Foguel, 2020), que foi revogada pelo Executivo devido a falta
de acordo para sua votagao.

Por essa nova proposta, tornar-se-ia permitida a contratagao por prazo deter-
minado — até 24 meses, podendo ser prorrogado por 36 meses apds a vigéncia da
lei — de jovens entre 18 e 29 anos, caso estejam na condi¢io de primeiro emprego
formal, ou trabalhadores maiores de 55 anos e que estejam sem vinculo formal de
emprego hd mais de doze meses. Os contratos sdo limitados a dois SMs, com um
bonus do governo de até R$ 275,00.

A redagao do texto indica que tal programa seria direcionado apenas para
preenchimento de novas vagas de emprego, nao incorrendo, portanto, em substitui¢cio
de vagas jd ocupadas. No entanto, havia a previsiao para que a empresa pudesse
manter até 25% do seu quadro de empregados sob essa modalidade de vinculo,
levando-se em conta a média de todos os empregados registrados, inclusive aqueles
contratados antes do inicio do perfodo emergencial oficial.'” Dessa forma, o texto
abria certa discricionariedade para os empregadores preencherem as novas vagas
com um percentual superior aos 25% exigidos, ao se considerar a média total do
seu quadro de funciondrios. O texto ainda abria a possibilidade para um Priore
no trabalho rural, com excecio feita para o contrato de safra.'®

16. No caso de trabalhadores de minas de subsolo, foi permitido que eles também estivessem sujeitos a negociar
jornadas de doze horas sem intervalo.

17. Entre 1@ de janeiro de 2020 até 31 de dezembro de 2020.

18. Caberia ao Ministério do Trabalho e Previdéncia coordenar, executar, monitorar, fiscalizar, avaliar e editar normas
complementares ao programa e, em até sessenta dias, o regulamento necessario para a implementacdo dessa medida.
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Em termos de encargos trabalhistas, a proposta do Priore estabelecia algumas
mudancas em relagao aos contratos de trabalho regulares, como a redugao das
aliquotas mensais referentes ao Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTYS)
de 8% para percentuais entre 2% e 6%,'” bem como da multa adicional sobre o
saldo do FGTS de 40% para 20%. O empregador ainda poderia abater de 30%
para 15% das contribuigées referentes ao Sistema S.

A segunda proposta aqui destacada foi o Regime Especial de Trabalho
Incentivado, Qualificagao e Inclusio Produtiva (Requip). Ele abria a possibilidade
de prestacio de servigo por prazo determinado (até trés anos) para jovens de 18
a 29 anos, trabalhadores sem vinculo de emprego e de baixa renda (renda mensal
até dois SMs) oriundos de programas federais de transferéncia de renda, por meio
de um contrato de compromisso. Os individuos contratados sob essa modalidade
seriam remunerados pelos chamados bénus de inclusio produtiva (BIP) e por uma
bolsa de incentivo & qualificagio (BIQ), ambos com valor previsto de até R$ 225,00,
para uma jornada semanal de até 22 horas (metade da jornada regular de 44
horas).? O texto imp6e ao empregador a incumbéncia de assegurar ao contratado
a participa¢do em um curso de qualificagio profissional ofertado pelo Sistema S ou
pela prépria empresa, com carga hordria minima de 180 horas ou seu equivalente
mensal para o caso de contratos com duragio inferior a um ano.”

O Requip ainda previa algumas flexibiliza¢ées na legislagao para jovens
trabalhadores nessa condigio, tais como: facultar o recolhimento previdencidrio e
fiscal sobre a remuneragao acordada; isentar o pagamento do 13° saldrio; e permitir
a substituicdo das férias remuneradas por recesso de trinta dias nio integralmente
remunerado, com a possibilidade do parcelamento em até trés periodos. As empresas
aderentes poderiam alocar até 15% de seu quadro funcional sob essa modalidade de
contratagao. Ademais, o texto previa que os contratados via Requip nao constituiriam
categoria profissional, de modo que os dispositivos dos termos de compromisso
nao seriam objeto de representagio e negociacio coletiva.

Nesses termos, uma revisao ainda que panorimica dos principais pontos
adicionados ao texto original da MP n° 1.045/2021 indica que, sob um aparente
estimulo a contratagio de pessoas com dificuldade de inser¢io no mercado de
trabalho, como os jovens, pessoas com mais idade e beneficidrios de programas
assistenciais, as propostas representam um desarranjo estrutural na legislacao tra-
balhista brasileira. Em geral, tais pontos poderiam promover alteragdes definitivas

19. No caso, a aliquota geral, que é de 8%, seria reduzida para 2% no caso de microempresas, 4% para empresas de
pequeno porte e 6% para as demais empresas que usufruirem dessa modalidade de contratacdo.

20. O valor do BIP pago pelo empregador poderia ser debitado dos valores devidos ao Sistema S. Ele seria limitado
a onze horas semanais com base no valor horério do SM vigente (R$ 5,00), chegando entdo, no més, ao maximo de
R$ 225,00 (44 horas vezes R$ 5,00 por hora). Sobre esses valores, ndo incide desconto previdenciario.

21. 0 texto néo previa proibicdo ao empregado de manter vinculo de emprego com outra empresa ou prestar servicos
como auténomo.
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a0 marco juridico vigente, isto ¢, nao limitadas ao periodo emergencial em funcao
da pandemia, acirrando, assim, a competigao entre os assalariados em condigoes
de maior precariedade nas novas relagdes de emprego disponiveis.

Quanto a sua tramita¢ao, o texto-base foi aprovado pela Cimara dos Deputados
no dia 10 de agosto de 2021, pela contagem de 304 votos favordveis contra 133.
A redacio original da MP, foi incorporado pelo relator o exorbitante nimero de
407 emendas, sendo algumas incluidas no dia anterior a votagio, prejudicando a
possibilidade de um debate mais amplo sobre seu contetdo, inclusive nas devidas
comissoes legislativas, dada a relevancia da temdtica abordada. Como resultado, de
um texto inicial com 25 artigos, foi aprovado na Cimara um substituto com 94
artigos, alguns dos quais sem qualquer relagao com o fator conjuntural gerador da
prépria MP n® 1.045/2021, ou seja, a mitigagao dos impactos deletérios da pandemia
sobre o mercado de trabalho brasileiro durante o periodo emergencial. Por esse
motivo, tal proposta chegou a ser conhecida informalmente como minirreforma
trabalpista, em funcio da quantidade de mudancas abarcadas. O texto aprovado
foi entdo encaminhado ao Senado para apreciagio.

Contudo, menos de um més depois, o Senado rejeitou o projeto. Foram 47
votos pelo arquivamento, contra apenas 27 favordveis a aprovagio. Ainda houve uma
tentativa de acordo entre lideres partiddrios para evitar a rejeicio da MD, tendo a
frente os senadores Confticio Moura (Movimento Democritico Brasileiro — MDB/
RO), que foi o relator do projeto no Senado, e Fernando Bezerra Coelho (MDB/
PE), lider do governo. Eles acenaram com a retirada de alguns itens do relatério,
entre eles o proéprio Requip, mas nao foi suficiente para angariar o apoio necessario.

Com isso, embora o texto original jd estivesse em vigor desde a edi¢ao da
MP no dia 27 de abril de 2021, os programas advindos dos aditamentos ao texto
original — Priore, Requip e o programa de voluntariado, entre as demais agoes
previstas — foram arquivados com o texto-base encaminhado pela Cimara antes
que entrassem em vigor. Como ndo houve contratos celebrados por essas trés
modalidades aqui apresentadas, o arquivamento nao acarretou impacto juridico a
legislagao trabalhista brasileira vigente.

3 PANORAMA ORCAMENTARIO E OPERACIONAL DO SPETR

Para subsidiar as andlises desta se¢do, segue, na tabela 5, um conjunto complexo
de informagoes com a discriminacdo dos principais itens de receitas, despesas
e demais componentes do resultado operacional anual do FAT. Vale destacar,
inicialmente, o fato de o recorte temporal escolhido (2010-2020) ter sido marcado
por pelo menos dois momentos bastante antagdnicos em termos de indicadores

de mercado de trabalho:



18 Politicas Sociais: acompanhamento e analise | BPS | n. 29 | 2022

e um ascendente, com a recupera¢io econdmica pés-crise de 2008/2009
e a manutengao da tendéncia de queda do desemprego e elevacio do
estoque de empregos formais na economia brasileira observada na década
anterior, registrando o pico histérico em 2014 com 49,6 milhoes de
empregados (grafico 8); e

* outro descendente e turbulento, iniciado pela subita crise econdmica
(2015 € 2016), com elevagio drdstica do nivel de desemprego, seguida
do retorno da informalidade massiva no mercado de trabalho em uma
economia estagnada (2017-2019) e do novo colapso decorrente da
pandemia de covid-19 (2020).

Tais fatores, como era de se esperar, influenciaram diretamente na dinimica
financeira do FAT e, consequentemente, na operacionalizagio dos programas

relacionados ao SPETR.
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3.1 O FAT e sua estrutura orcamentaria de financiamento

O fluxo de receitas correntes do FAT, instrumento de financiamento das politicas
de emprego e renda no Brasil, apresentou variagoes importantes, acompanhando
a propria dindmica da economia brasileira nos tltimos anos. Em valores reais, o
ano de 2014 marcou a maior receita total, alcancando R$ 96,7 bilhoes (receitas
correntes mais receitas financeiras), enquanto 2019 alcancou R$ 70,1 bilhaes, o
menor montante da série. Para entender melhor essas variagoes, torna-se necessario
acompanhar o comportamento relativo dos componentes de receitas ao longo do
periodo, ilustrados no grafico 5.

GRAFICO 5
Evolucdo anual da composicao das fontes de receita do FAT (2010-2020)
(Em %)

100 —
90 —|
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07

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

[ PIS/Pasep 70,3 | 748 | 647 | 741 | 61,5 | 646 | 54,1 56,0 | 70,2 | 72,2 | 81,2

B Tesouro 2,7 0,2 9,0 9,0 197 | 11,4 | 17,4 | 19,0 0,1 0,1 0,0

M Financeiras | 25,0 | 23,3 | 24,7 15,5 18,1 21,6 | 268 | 243 | 286 | 27,1 18,5

M Outras 2,1 1,7 1,5 1.4 0,7 2,5 1,6 0,7 1,1 0,6 0,3

Fonte: Dados administrativos da CGFAT. Disponivel em: <https://bit.ly/3GRgF2Z>. Acesso em: 3 jun. 2022.
Elaboracdo dos autores.

As contribui¢des sociais do PIS/Pasep seguiram como principal componente
das receitas primdrias, com média de 67,2% do total no periodo. Como ela incide
sobre o faturamento operacional das empresas, seu comportamento estd bastante
associado a dindmica econémica nacional como um todo. Logo, anos com maior
crescimento do PIB tendem a resultar em maior variagao positiva nesse item.
Contudo, decisoes de politica fiscal podem interferir na capacidade de arrecadacio
por essa via, como de fato ocorreu no periodo.

Sobre esse ponto, duas decisdes de politica fiscal incidentes sobre contribuigées
sociais: desvinculagoes or¢amentdrias e desoneragoes tributdrias. Embora sejam dois
instrumentos distintos e com incidéncias em momentos também distintos, eles
comprometeram fortemente o potencial de expansao da capacidade de atendimento
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do SPETR ou mesmo de cumprimento das obrigagoes constitucionais previstas para
o FAT. Essa rela¢io se aprofundou quando o instrumento das desoneragées tributdrias
(rentncia fiscal via gasto tributdrio) passou a ser usado mais constantemente e com
maior abrangéncia setorial ap6s 2008, na estratégia declarada do governo federal de
estimular o setor privado para a recuperacio da economia nacional no contexto da
crise econdmica global. Com isso, o volume das desoneracoes exerceu participagao
mais elevada no total de vazamentos de receitas desde entao, mantendo tendéncia de
crescimento real nos anos seguintes. De acordo com estimativas dos demonstrativos
de gastos tributdrios apresentadas nos projetos de Lei Or¢camentéria Anual (LOA),
a soma das desoneragdes sobre contribui¢oes do PIS/Pasep, considerando apenas o
intervalo 2010-2020, chegou a R$ 157,9 bilhées, valor este equivalente a 22,8%
de toda a receita primdria liquida do fundo no mesmo periodo (R$ 692,8 bilhoes).

Por sua vez, o instrumento de desvinculagao orgamentdria, que surgiu como
uma politica de cardter emergencial e tempordrio nos anos 1990, manteve-se
ativo ao longo de praticamente todo o periodo, sendo seguidamente renovado
no Congresso Nacional.”? Com a aprovagao da EC n® 476/2016, o percentual de
incidéncia da DRU foi ampliado de 20% para 30% sobre as contribuigoes sociais,
com vigéncia retroativa a partir de 1° de janeiro de 2016. Por esse motivo, o total
de receitas desvinculadas do FAT voltou a crescer significativamente, superando
as desoneragoes estimadas para os anos de 2016 a 2019.%

No entanto, outra reforma institucional ocorrida com a aprovagio da EC n®
103, de 12 de novembro de 2019, que resultou em uma dura reforma de cunho
fiscalista no sistema da Previdéncia Social,* também acarretou alteragdes no arranjo
normativo do FAT em ao menos dois pontos. O primeiro é que a incidéncia da
DRU sobre o PIS/Pasep foi finalmente suprimida, com o fundo voltando a dispor
da totalidade de sua receita primdria liquida. Foi por isso que, em pleno ano de
crise econdmica decorrente da pandemia em 2020, a arrecadagao liquida do PIS/
Pasep apresentou alta significativa de 20,3% em relacio ao ano anterior.” O
segundo ponto a ser destacado ¢ que a EC n° 103/2019 também modificou o art.
239 da Constituicio Federal de 1988 — CF/1988 (§ 1), reduzindo o percentual
dos repasses obrigatérios ao BNDES de 40% para 28%, que, na prética, jd era o

22.Em 1994, no contexto do Plano Real, voltado a estabilizagdo monetaria da economia brasileira, o governo federal
implementou o chamado Fundo Social de Emergéncia (FSE), que previa a desvinculacdo de 20% de recursos arrecadados
de contribuicGes sociais, fontes correntes de financiamento da seguridade social (incluindo o PIS/Pasep), para a livre
disponibilizacdo por parte da Unido. Apesar de o FSE ter vigéncia até 31 de dezembro de 1995, a norma foi renovada pelos
governos posteriores, primeiramente com o Fundo de Estabilizacéo Fiscal (FEF) e, depois, com a Emenda Constitucional
(EC) n° 27/2000, com o nome de Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), que se manteve vigente até 2019.
23.Em 2014 e 2015, as perdas estimadas com as desoneracdes, em trajetdria de crescimento, haviam superado os
respectivos montantes retidos via DRU.

24. Sobre alguns dos pontos abordados na reforma da Previdéncia Social de 2019, ver o capitulo Previdéncia social
desta edicdo do BPS.

25. Considerando-se o valor bruto do PIS/Pasep de 2019 (arrecadacdo liquida mais DRU), a variacdo foi negativa em 9,9%.
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percentual que vinha sendo remetido durante a vigéncia da DRU.?® Essa decisio

amplia a previsibilidade do valor liquido anual para atendimento das obrigagoes
correntes do FAT com o SPETR.

Entre 2010 e 2020, a soma dos valores de desoneracées e desvinculacoes
equivale a 60,9% da receita primdria liquida arrecadada em todo o periodo. A
titulo de comparagao, esses vazamentos de receita também foram bem superiores
a soma do deficit primdrio registrado entre 2010-2020 (R$ 421,9 bilhées contra
R$ 230,7 bilhées, respectivamente), deixando evidente como a estrutura contabil
e financeira do FAT foi drasticamente afetada por essas decisoes.” O gréfico 6
mostra a evolugio desses resultados, comparando os valores drenados via politica
fiscal para destinagoes distintas ao arranjo original do FAT com os deficit primdrios
(receitas correntes menos despesas) de cada ano. Apés 2009, primeiro ano com
resultado operacional negativo, somente em 2020 o deficit primdrio superou o valor
estimado dos vazamentos, em fungao da supressio da DRU pela EC n° 103/2019.

GRAFICO 6

Evolucéo das desoneracdes e desvinculacao da contribuicdo do PIS/Pasep em
relacdo ao deficit primario do FAT (2005-2020)

(Em R$ 1 bilhdo)'
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"\ l
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5 |

0 " 120052006 [2007]2008]2009]2010]2011]2012[2013]2014]2015]2016[2017[2018] 2019] 2020
wm Deso. trib. 35|61]|54/(109|115|13,0|11,3/13,0|13,5|16,1|18,1|153|14,5|14,5| 14,7 | 13,9
== DRU 11,4111,9/12,4|13,4(12,6|15,1| 144|153 |15,2| 14,3| 13,6 18,8 |20,1|21,1|17,0| 0,0
—e— Deficit prim.| 3,2 | 84 |16,4|11,6|252|19,9|18,7|18,4|27,8|16,3|18,7|23,5|18,8|28,7| 24,1159

Fonte: Dados administrativos da CGFAT. Disponivel em: <https://bit.ly/3GRgF2Z>. Acesso em: 3 jun. 2022.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valores de dezembro de 2020.

26. Como o repasse obrigatdrio ao BNDES de 40% das receitas ocorria apds descontados os 30% da DRU, incidindo
sobre as receitas liquidas, o valor repassado j& representava 28% da receita primaria do FAT.

27. Vale ressaltar que, como mostrado por Silva (2019), tais decisdes sdo tomadas pelo nicleo decisério do governo
federal, sem passar por nenhum processo deliberativo no Conselho Deliberativo do FAT (Codefat), que é 6rgéo oficial
de representacdo paritaria responsavel pela gestéo e controle social do fundo.
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Em decorréncia dessa drenagem orgamentdria ao longo do tempo, o governo
federal passou a aportar somas extras de recursos do Tesouro Nacional para o
atendimento das despesas correntes obrigatérias do fundo a partir de 2010.
Desde entdo, esse aporte representou 8,6% do montante das receitas, mas, como
foi possivel conferir na tabela 1, sua distribui¢io ao longo dos anos ocorreu sem
qualquer previsibilidade. A partir de 2018, esses repasses se tornaram marginais na
contabilidade do fundo, um dos fatores que explicam os seguidos deficit operacionais
desde entdo. E importante ressaltar, ainda, que o total dos aportes nesse periodo
nao foi sequer igual 2 soma das desvincula¢oes or¢amentdrias: enquanto, por um
lado, o Tesouro Nacional aportou R$ 77,1 bilhoes no periodo, por outro, a DRU
retirou R$ 164,8 bilhdes. Ou seja, os repasses representaram, portanto, apenas
46,8% do valor acumulado da DRU, em um balanco claramente desfavordvel a
dinimica financeira do FAT.

No caso das receitas financeiras, também houve instabilidade no periodo
recente. Elas assumiram maior importincia na contabilidade or¢amentdria do
FAT desde 1995, quando comegou a vigorar a desvinculagao de 20% das receitas
primdrias para fins de ajuste fiscal do governo federal, ¢ a arrecadagio liquida do
PIS/Pasep tornou-se, desde entio, incapaz de cobrir o conjunto de obrigagoes cor-
rentes. Entre 2010 ¢ 2020, a soma das remuneragoes sobre as aplicacoes financeiras
representou 22,9% do total das receitas do FAT. Como sua varia¢io anual tem
associa¢do mais direta & taxa de juros cobrada internamente no pais, a arrecadagio
por essa via é sensivel a mudancas na politica monetdria. Isso foi possivel observar,
por exemplo, com as variagdes anuais negativas da arrecadacio em 2013, 2017 e
2020, quando o Banco Central decidiu por movimentos de queda na taxa bdsica
de juros. A queda da arrecadagio nesse quesito em 2020, tltimo ano da série, foi de
27,4% em relagio ao ano anterior, em fun¢io da queda nas taxas de juros adotadas
nos primeiros meses da pandemia de covid-19 no pais como medida, via politica
monetdria, de mitigagio dos seus efeitos na dindmica econémica.

A taxa de remuneracdo das aplicacoes na rede bancdria era dada pela taxa de
juros de longo prazo (TJLP), que se tratava de um percentual fixado abaixo do
valor da Selic. Com a criagdo da taxa de longo prazo (TLP) via Lei n° 13.483/2017,
decorrente da MP n® 777/2017, houve alteragio na sistemdtica de cdlculo das
remuneragdes que passou a incidir sobre as novas aplicagoes. Contudo, a importincia
dessa fonte na composi¢ao orcamentdria do FAT implica uma situacio paradoxal para
o proprio funcionamento do SPETR. Se a taxa de juros mais alta implica maiores
remuneragoes sobre os ativos aplicados no mercado financeiro, em contrapartida,
ela eleva o custo do investimento no pais, o que compromete a busca por um nivel
mais signiﬁcativo de crescimento econémico e, consequentemente, 0 aumento do
nivel de emprego e a elevacio da prépria arrecadagio primdria do FAT.
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Outro fator explicativo sobre o comportamento das receitas de aplicagdes
financeiras é a queda das préprias aplicages do FAT em programas de microcrédito
via depdsitos especiais. Esse movimento de queda vem ocorrendo desde 2007,
dadas as limita¢oes geradas pelo aumento dos gastos com o seguro-desemprego
e com o abono salarial, a ser debatido com mais detalhes na préxima subsegao.

Por fim, o item outras receitas da tabela 5 também apresentou trajetdria instdvel
ao longo do periodo, chegando ao seu maior valor em 2015, com R$ 2,1 bilhaes.
Entretanto, seu principal componente era a cota-parte da contribuigao sindical
compulséria, que foi abolida com a reforma trabalhista sancionada pelo entio
presidente Michel Temer em 2017 (Lei n® 13.467). Como esse item possui valor
residual em rela¢do ao montante de entradas do fundo (responsdvel por menos de
2% do total de receitas no periodo), sua variagio nao refletiu em grande impacto
para seu resultado contdbil geral.

Portanto, como foi possivel perceber até aqui, o fluxo de receitas do FAT
esteve sujeito a uma série de fatores externos a sua governanca que afetaram con-
sideravelmente sua trajetéria nesses ultimos anos. Eles envolveram tanto questoes
econdmicas mais gerais quanto decisoes de politica fiscal e monetdria que incidiram
sobre a estrutura de financiamento do FAT, causando perdas significativas em suas
fontes de receita. Tais fatores, aliados a0 movimento de elevagio dos gastos com
os programas de garantia de renda (seguro-desemprego e abono salarial), tém
comprometido as disponibilidades de caixa do FAT para suprir suas demandas
programdticas, como pode ser conferido na subsegio seguinte.

3.2 Os componentes de despesas e obrigagdes constitucionais do FAT

A Lei n°7.998/1990 expressa 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 considerados de
baixa remuneracio, além de outras agoes que auxiliem na busca e na preservagao
do emprego, as quais se destacam os programas de intermediagio de emprego e
de qualificagdo profissional.

Os gastos com esses programas sao projetados tanto no Plano Plurianual (PPA)
quanto nas LOAs, sob a responsabilidade gerencial do Ministério do Trabalho e
Previdéncia, e fazem parte das despesas correntes do fundo. Além dessas obrigagoes,
h4 ainda a exigéncia constitucional de repasses anuais ao BNDES, a prerrogativa
para realizar depdsitos especiais em caso de haver disponibilidades financeiras, e a
formacio da receita minima de liquidez (RML), que se refere a disponibilidades
financeiras para garantir liquidez necessdria ao pagamento dos beneficios em casos
de eventualidades, a ser aplicada em titulos do Tesouro Nacional.
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Os ntimeros oficiais e atualizados pelo Indice Nacional de Pregos a0 Consumidor
Amplo (IPCA) demonstram que as despesas gerais do fundo apresentaram tendéncia
de elevagao entre 2010 e 2020, embora com algumas mudancas de rota ao longo
do periodo. Apds crescimento expressivo até 2014, as despesas comegaram a se
retrair, com oscilacoes, encerrando a série em um valor 7,3% acima do inicial. Em
quatro anos desse intervalo temporal, ocorreram oscilagdes anticiclicas em relagao
a0 PIB: 2017 € 2018, com o aumento do PIB e a queda nas despesas; 2016 ¢ 2020,
com a queda do PIB e a elevagao das despesas referentes ao FAT.

Por se referirem a gastos obrigatérios previstos na CF/1988, o seguro-desem-
prego e o abono salarial nio estao sujeitos a contingenciamentos or¢amentarios.
Logo, quanto maior a participacio desses dois itens no total das despesas do FAT,
menor o espago financeiro para os demais programas do SPETR. Vale recordar que
esses programas auxiliares chegaram a representar, conjuntamente, 9,0% de toda a
despesa corrente do FAT em 2000. Desde entdo, sua participagao tornou-se cada
vez mais reduzida, estabilizando-se em torno de 1,0% no periodo mais recente, até
apresentar seu menor valor relativo da série em 2020, com apenas 0,3% do total das
despesas. Nesse sentido, os servigos de ativa¢ido do mercado de trabalho, como os de
qualificagao profissional e intermediagio de emprego, que sio despesas de natureza
discriciondria, sao frequentemente alvos de contingenciamento or¢amentrio para fins
de ajuste fiscal, tornando-se residual em termos do montante de gastos (grafico 7).

GRAFICO 7
Evolucdo anual da composicao das obrigacdes totais do FAT (2010-2020)
(Em %)
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® 12010 [2011 [ 2012 [ 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
Seguro-desemp. | 49,5 | 49,0 | 49,4 | 49,7 | 52,0 | 56,9 | 51,9 | 53,3 | 50,1 | 49,8 | 52,2
M Abonosalarial | 21,2 | 21,4 | 22,1 | 22,8 | 22,9 | 15,1 | 24,6 | 22,8 | 23,9 | 23,3 | 25,1
M Emp. BNDES 28,0 | 27,9 | 26,9 | 26,3 | 24,4 | 255 | 22,0 | 23,2 | 24,9 | 26,3 | 22,5
M Outras despesas | 1,3 1,7 1,6 1,2 0,7 2,4 1,6 0,7 1,0 0,6 0,3

Fonte: Dados administrativos da CGFAT. Disponivel em: <https://bit.ly/3GRgF2Z>. Acesso em: 3 jun. 2022.
Elaboracdo dos autores.
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Esse desarranjo na capacidade de intervengio por meio da execugio de servicos
previstos de apoio a qualificagao e recolocagao de trabalhadores compromete o
funcionamento do SPETR como um todo. Essa relagio se torna ainda mais delicada
na medida em que o arranjo atual de financiamento vem apresentando resultados
contdbeis negativos em seus balancos anuais recentes, incluindo os trés ultimos
anos da série analisada.”® Os saldos negativos mais expressivos ocorreram nos
anos em que o Tesouro Nacional diminuiu drasticamente os aportes nos balancos
do fundo, ou seja, que nao restituiu a0 menos em parte a quantia drenada via
desvinculacoes e desoneracoes, como se observa nos anos 2013, 2018 € 2019. O
pior resultado foi apurado em 2013, quando essa diferenca foi negativa em R$ 15,4
bilhées, explicado também por uma queda acentuada da receita de remuneragoes
financeiras naquele ano.

Em 2020, mesmo com o fim da DRU, o resultado voltou a ser negativo,
embora relativamente menor que os saldos anteriores. Isso porque esse alivio
financeiro com o fim da DRU, deixando de reter pouco mais de R$ 10,0 bilhoes
em receitas primdrias, foi em boa parte compensada pela reducio de R$ 5,2 bilhoes
(em valores atualizados) nas receitas de aplicagdes financeiras em 2020, e o restante
nio foi suficiente para cobrir o deficit apresentado no ano anterior € 0 aumento nos
gastos com seguro-desemprego ¢ abono salarial registrados nesse ano.

Contudo, essa nio ¢ uma questdo que se resolva apenas com a medida
recorrente de corte de despesas correntes, porque o crescimento dos gastos com
o seguro-desemprego e com o abono salarial também estd associado a dindmicas
positivas para o mercado de trabalho brasileiro, como a formaliza¢do do emprego
no pais. Por isso, torna-se necessario verificar com atengao os elementos principais
que determinam variagdes nos gastos correntes anuais, dado que esse resultado
impacta diretamente na operacionalidade do conjunto dos programas estruturados

em torno do FAT.

3.2.1 Seguro-desemprego

No caso do seguro-desemprego, as variagoes nas despesas anuais podem ocorrer em
funcgio de trés fatores: i) valor individual do beneficio; ii) nimero de beneficidrios; e
iii) duracao do beneficio. Estudos sobre o tema apontam que a duragio dos beneficios,
isto é, o nimero de parcelas que cada beneficidrio recebe do seguro-desemprego
(item iii), pouco se modificou ao longo dos anos, mantendo-se em torno de 4,2
parcelas emitidas em média por beneficidrio (Barbosa ez al., 2015). Logo, esse nao
¢ um fator que tem se mostrado determinante para explicar as variacoes recentes
nos gastos anuais com o programa. Por sua vez, o valor do beneficio e o nimero
de segurados cresceram significativamente nos tltimos anos, especialmente apds

28. Ver item resultado operacional, na Ultima linha da tabela 5.
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o inicio de recuperacio do mercado de trabalho a partir de 2004. Desse modo, a
combinagio entre esses dois movimentos responde pelo crescimento dos gastos. No
primeiro item, destaca-se o valor do saldrio minimo, que veio acumulando aumento
real nos ultimos anos, sobretudo em fungao da politica de valoriza¢ao assumida pelo
governo federal a partir de 2007, via acordo com as principais centrais sindicais,
resultando posteriormente na Lei n® 12.255/2009.” A CF/1988 estabeleceu o
saldrio minimo corrente como piso para os beneficios do seguro-desemprego; logo,
o valor médio de cada parcela se elevou em virtude de sua valorizacio real anual,
até o abandono dessa regra a partir de 2018. No agregado do periodo entre 2010
e 2020, houve elevagio real de 17,6% no valor do saldrio, o que demonstra um
ganho acima, inclusive, do PIB no mesmo periodo, que variou 2,7%, muito em
funcio da queda observada em 2015, 2016 e 2020 e do pifio crescimento entre
2017 e 2019.

Para amenizar os impactos dos aumentos reais do SM sobre os valores correntes
dos beneficios, 0 método de cdlculo de reajuste do valor das parcelas que excedem a
um SM foi alterado em 2013 pelo Codefat, passando a ser atualizado pelo INPC,
e nao mais pelo percentual aplicado ao valor salarial. Com isso, os ganhos reais
deixaram de ser incorporados as parcelas que excedessem o piso constitucional,
apesar da posigao contrdria das representacoes sindicais do conselho. A parcela
minima permaneceu indexada ao valor corrente anual do SM.

No que se refere 2 quantidade de segurados, o fator determinante é o estoque de
trabalhadores formais ativos na economia em cada ano. Entre 2010 e 2014, quando
ainda se observavam elevagoes continuas na quantidade de empregos registrados
anualmente no pafs, esse niimero cresceu 12,5%, chegando ao pico histérico no
pais de 49,6 milhées (grifico 8). Na crise econémica de 2015/2016, houve queda
acentuada nesse contingente, acompanhada por uma relativa estabilidade nos anos
seguintes de semiestagnacio, encerrando o periodo com 46,2 milhées de postos
formais de trabalho em 2020, niimero inferior ao registrado em 2011. Ainda assim,
a0 se comparar a variagio em todo o periodo — 2010 a 2020 —, houve crescimento
na ordem de 4,9% no total de postos de trabalho registrados no pais, mesmo sem se
considerar a flutuacio do total da forca de trabalho nesse periodo. Por esses motivos,
a elevacio acumulada nos gastos com o seguro-desemprego se deve também a esse
movimento de ampliagio do estoque de emprego formal no periodo, mesmo que
de maneira instdvel, pois isso elevou a base de trabalhadores propensos a cumprir
as condigoes de acesso ao beneficio, aumentando sua cobertura de atendimento.

29. Pela regra acordada, o valor do SM passa a ser calculado com base na variacéo do PIB com dois anos de defasagem
mais a inflagdo do ano anterior, medida pela variacdo acumulada do Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC)
no periodo de referéncia (Barbosa et al, 2015).
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GRAFICO 8
Evolucdo anual do estoque de trabalhadores formais no Brasil (1989-2020)
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Fonte: Relacdo Anual de Informacdes Sociais (Rais). Disponivel em: <https:/bit.ly/3Nys\Wvf>.

Um dos elementos que potencializam essa relagdo entre a elevagio do estoque
de trabalhadores formalizados e dos gastos com seguro-desemprego é o grau de
rotatividade da forca de trabalho, considerada uma caracteristica marcante do
mercado de trabalho brasileiro (Dieese, 2014). Ou seja, a complementaridade entre
formalizagao e rotatividade do emprego ajuda a desvendar o aparente paradoxo
sobre a elevagio de gastos com seguro-desemprego mesmo em momentos de
queda continua do desemprego no pais, como ocorreu até 2014. Para uma melhor
comparagio visual, o grifico 9 apresenta as trajetérias referentes ao gasto anual,
ao nimero de beneficidrios e ao percentual de segurados em relagio ao estoque de
trabalhadores formais no Brasil.
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GRAFICO 9
Evolucdo anual do gasto, niimero de beneficiarios e percentual de beneficiarios do
seguro-desemprego sobre o estoque de trabalhadores formais (2010-2020)
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Fonte: Dados administrativos da CGFAT. Disponivel em: <https://bit.ly/3GRgF2Z>. Acesso em: 3 jun. 2022.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores de dezembro de 2020.

Os ntimeros indicam duas sequéncias distintas para o total de beneficios do
seguro-desemprego ao longo da década. Primeiramente, observa-se elevagao até 2014,
quando alcancou o pico da série com 8,3 milhées de trabalhadores beneficiados.
A partir de 2015, a trajetéria comegou a demonstrar quedas seguidas, fechando a
série em seu menor patamar, com 6,2 milhoes.

Com isso, a propor¢io de beneficidrios em relagio ao estoque de trabalhadores
formais no Brasil, apés manter um nivel relativamente estdvel até 2014, dada a
manutengio de altas taxas de rotatividade no mercado de trabalho, comega a cair
desde entdo, até chegar também em seu menor nivel em 2020, com 13,4%. Ou
seja, a quantidade de beneficidrios caiu em propor¢io maior que o estoque de
trabalhadores na Rais durante o mesmo periodo. Logo, o total das despesas com
o programa, que na primeira metade da década cresceu fundamentalmente em
fungao dos ganhos reais do SM, passou a registrar queda a partir de 2015, com uma
relativa recuperagio em 2020, em meio aos impactos da pandemia de covid-19 e
das politicas de mitigacdo por parte do governo federal.

Além da jd propalada queda do estoque de trabalhadores formais, a diminuicao
tanto do volume global de despesas com o seguro-desemprego quanto do niimero
de beneficidrios desde 2015 também pode ser explicada pela entrada em vigor
da Lei n°® 13.134/2015, que endureceu as regras de acesso ao beneficio (box 1).
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Com isso, os trabalhadores mais atingidos pelas mudangas na regulagao do segu-
ro-desemprego desde entao sio aqueles que buscam o beneficio pela primeira ou
segunda vez (principalmente os mais jovens), uma vez que precisardo comprovar
um periodo de relagio empregaticia maior que aquele exigido anteriormente: na
primeira solicitagao, em vez de seis meses, como era anteriormente, o periodo
exigido passou a ser de doze meses; na segunda, passou a ser de nove meses.

BOX 1
Regras de acesso ao beneficio do seguro-desemprego

Para acessar o beneficio sob a regra anterior, o trabalhador precisava comprovar vinculo empregaticio de, no minimo,
seis meses imediatamente anteriores a data da dispensa, o que Ihe conferiria o direito a receber trés parcelas, caso
o vinculo fosse até onze meses; quatro parcelas, se comprovasse tempo de trabalho de doze a 23 meses; e cinco
parcelas, se comprovasse tempo de trabalho de no minimo 24 meses.

Com a vigéncia da Lei n® 13.134/2015, houve uma diferenciagdo entre as solicitagdes. Na primeira solicitacao, o
trabalhador precisa ter no minimo doze meses de vinculo empregaticio, tendo direito a percepcao de quatro parcelas,
se comprovar tempo de trabalho de doze a 23 meses; e cinco parcelas, caso comprove no minimo 24 meses. Na
segunda solicitacao, o trabalhador precisa comprovar no minimo nove meses de vinculo empregaticio para ter direito
a trés parcelas; se comprovar tempo de trabalho de doze a 23 meses, quatro parcelas; e se comprovar tempo de
trabalho de no minimo 24 meses, cinco parcelas. A partir da terceira solicitacdo, o trabalhador precisa ter o minimo
de seis meses de vinculo empregaticio comprovado para ter direito a trés parcelas; se comprovar tempo de trabalho
de doze a 23 meses, quatro parcelas; e, a partir da comprovacdo de 24 meses, cinco parcelas.

Elaboracdo dos autores.

Vale ressaltar, porém, que o Brasil no possui uma despesa considerada elevada
em propor¢io do PIB com esse programa quando se levam em conta os padroes
internacionais. Comparado com os paises da Organizagio para a Cooperagio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), por exemplo, o Brasil ocupa uma posicao
intermedidria, com uma despesa em torno de 0,54% do PIB, bem abaixo de Holanda,
Bélgica, Franca e Espanha, que apresentam indices superiores a 1,0%. A média
geral dos paises da OCDE tem ficado em torno de 0,7% do PIB (Amorim e Bilo,
2019). Ademais, como constatado por Pires ¢ Lima Junior (2014), o ntimero de
beneficidrios é relativamente elevado no Brasil, com uma média de 7,6% do total
da forga de trabalho, ficando atrds apenas de Espanha (10,3%), Bélgica (8,8%) e
Franca (8,6%), enquanto paises como Polonia (1,8%) e Chile (1,7%) possuem as
menores taxas de cobertura nacional em seus respectivos programas.

3.2.2 Abono salarial

Com relagao ao abono salarial, os reajustes do SM atuaram tanto na elevagio do
valor do beneficio quanto no dimensionamento do publico que tem direito a
recebé-lo. Em outras palavras, a medida que os reajustes verificados nos dltimos
anos foram sendo realizados, aliados & concentragiao dos empregos criados em
atividades de remuneragio relativamente mais baixa, observou-se a redugao da
dispersao dos saldrios na economia. Com isso, o publico coberto pelo programa
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tendeu a crescer, em virtude da elevagao da quantidade de trabalhadores admitidos
na faixa até dois SMs em rela¢io ao estoque total da for¢a de trabalho formalizada
no pais (Ipea, 2012; Silva, Amorim e Russo, 2020).

Esses aumentos no valor real do SM e a evoluc¢io no ntimero de trabalhadores
formalizados foram os principais fatores por trds do crescimento do total de
beneficidrios do abono salarial, que saltou de 17,9 milhées para 24,5 milhées de
trabalhadores ao longo do periodo avaliado. O gréfico 10 ilustra essa movimen-
tagao relatada, em termos da trajetéria anual do gasto, niimero de beneficidrios e
percentual em relagio ao estoque de trabalhadores formais.

GRAFICO 10
Evolucdo anual do gasto, niimero de beneficiarios e percentual de beneficiarios do
abono salarial sobre o estoque de trabalhadores formais (2010-2020)
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Fonte: Dados administrativos da CGFAT. Disponivel em: <https://bit.ly/3GRgF2Z>. Acesso em: 3 jun. 2022.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores de dezembro de 2020.

Conforme ¢é possivel notar, diferentemente do que ocorreu com o seguro-
desemprego, a razao entre o total absoluto de beneficidrios do abono salarial
e o estoque de trabalhadores formais apresentou elevagio continua na década.
Embora o abono também tenha sofrido alteracdes em seu regramento pela
Lei n® 13.134/2015, as condicoes de acesso ao beneficio foram mantidas, alteran-
do-se somente o cédlculo do valor dos beneficios. Esse valor passou a ser definido
com base no niimero de meses trabalhados no ano de referéncia, na propor¢io de
1/12 do SM a cada més, em parcela tinica anual. Pela regra anterior, bastava haver
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trabalhado um més no ano de referéncia para que o trabalhador tivesse direito ao
recebimento do valor integral de um SM.

Silva, Amorim e Russo (2020) mostraram que a maior parcela dos beneficidrios
(57,0%) ainda recebe o valor total, enquanto os demais recebem valores inferiores
a0 saldrio minimo. Com isso, o valor médio do beneficio baixou para 86,7% do SM
corrente, segundo cdlculo dos autores com base nos dados da Rais, causando um
descolamento entre as curvas do total de beneficidrios e de gastos com o programa
a partir de 2016 (grafico 10). Portanto, essa nova regra impediu que o gasto com o
abono salarial mantivesse a trajetdria de crescimento nesses tltimos anos da série.

Por fim, vale destacar ainda que a forte variagao da quantidade de beneficidrios
do abono na parte intermedidria da série (queda acentuada em 2015, seguida de
aumento em 2016) ocorreu devido 2 alteracio do cronograma de pagamento,
que passou a ser de julho de 2015 a junho 2016.>° Com isso, uma parte dos
trabalhadores que tinha o direito ao beneficio em 2015 sé pdde recebé-lo no ano
seguinte, esvaziando, assim, a concessdo de beneficios em 2015 e inflando-a em
2016. Nos anos seguintes, esses valores se normalizaram.

3.2.3 Demais despesas do FAT

No item outras despesas, conforme verificado anteriormente na tabela 5, encontram-se
embutidos os custos operacionais diversos do Ministério do Trabalho e Previdéncia
em relagio aos programas do SPETR, incluindo gastos com:

* apoio operacional ao pagamento dos beneficios do seguro-desemprego
e do abono salarial;

*  custeio de pesquisas sobre mercado de trabalho e avaliagio dos programas;
*  manutencio de bancos de dados;

* informatizagio e distribui¢io de Carteira de Trabalho e Previdéncia

Social (CTPS);
* campanhas educativas e informativas;
* apoio ao Codefat;
*  manutengio das unidades regionais da estrutura ministerial, entre outros.

Apesar da quantidade de agées, elas sao pouco significativas com relagao
a0 fluxo de saidas do FAT, representando menos de 1% do total de despesas nos
ltimos anos.

30. Sobre o processo que levou a essa decisdo no Codefat, ver Silva (2019).
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Como jd mencionado anteriormente, a evolugao das despesas correntes no
periodo avaliado estd diretamente relacionada as transformagées em curso na
estrutura ocupacional brasileira e nas mudancas institucionais que interferem na
dinidmica operacional e orcamentiria do FAT. Nesse contexto, para que o fundo
mantenha seu equilibrio contdbil, torna-se necessdrio que a economia volte a
apresentar taxas de crescimento que garantam maior fluxo de arrecadacio, mantidos
os parAmetros atuais de seu financiamento. No entanto, também deve-se garantir
que qualquer vazamento de receitas do sistema via politica fiscal seja compensado,
para evitar desajustes como esses analisados ao longo desta se¢ao. Do contrério,
a pressao sobre mudancas mais abruptas no arranjo institucional do FAT, com
sua consequente descapitalizacio, pode resultar em deturpagoes ainda maiores na
estrutura operacional 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 fosse possivel uma reversao da economia gerada para outras agoes
previstas no sistema, visto que os mecanismos de drenagem de recursos primdrios
do FAT permaneceram ativos. Apenas em 2020, a DRU deixou de incidir sobre
as contribuicoes do PIS/Pasep, sua principal fonte primdria de receitas, mas ainda
é cedo para saber se isso serd suficiente para garantir a disponibilizagio de um
arranjo programdtico realmente robusto.

3.3 Resultado operacional e evolucdo patrimonial

O conjunto de informagdes apresentadas e debatidas nesta se¢io indicam que
o arranjo de financiamento projetado para o modelo de SPETR no Brasil vem
enfrentando desafios constantes em sua operacionalidade. As disputas por maior
controle sobre suas receitas e seus gastos tém tornado cada vez mais complexa a
economia politica em torno do tema. O FAT foi atingido em diversas frentes nesses
ultimos anos, em razao de decisées de politica fiscal que, mesmo sem uma quebra
dréstica na engenharia institucional original, resultaram no enfraquecimento de
seu potencial de fomentar maior dinamicidade no mercado de trabalho, além de
comprometer sua fun¢io precipua de prote¢do social aos trabalhadores.

Nesse sentido, nenhuma andlise sobre a trajetéria orgamentdria e contdbil do
FAT pode negligenciar essas alteragoes isoladas nas regras originais de funcionamento,
mas que, com seu acimulo ao longo do tempo, resultaram em impactos expressivos
e prolongados na estrutura institucional de financiamento do SPETR brasileiro.

Isso nao implica dizer que o arranjo operacional do FAT nao necessite de
ajustes. Ele contém questoes a serem aperfeicoadas e desafios a serem enfrentados,
desde que, para isso, se respeitem as diretrizes originais que lhe conferem o cardter
de ser um fundo direcionado & promog¢io de politicas voltadas para o bem-estar e
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a contengao da inseguranga econdmica do conjunto de trabalhadores brasileiros.
Quaisquer propostas de remodelagem precisam estar em conformidade com essas
diretrizes, além de perpassar pelos foruns indicados para a gestao e o acompanha-
mento de suas atividades, em especial o Codefat.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo visou abordar a trajetdria recente e fatos relevantes no que se refere
a0 desempenho do mercado de trabalho, aos processos legislativos concernentes a
legislagio trabalhista e & operacionalidade e financiamento das politicas de emprego
no Brasil.

Sobre o mercado de trabalho brasileiro, os dados mais recentes até a ela-
boragio deste capitulo revelam que, embora tenham demonstrado recuperagio
ante os nimeros observados durante o contexto de crise pandémica de 2020, os
indicadores permanecem sob patamares pouco favordveis. Apds atingir o maior
nivel da série no primeiro trimestre de 2021 (14,9%), a taxa de desocupagio tem
apresentado recuos seguidos, chegando ao 4° trimestre em 11,1%, possibilitado
pelo crescimento da populagio ocupada, estimada em 96,0 milhées no terceiro
trimestre de 2021. Por sua vez, parte do impacto do crescimento da populagio
ocupada sobre a redugio da desocupa¢io vem sendo anulada pelo aumento da pressao
exercida pela taxa de participagao, que avangou de 57,6% no terceiro trimestre
de 2020, minimo histérico desse indicador, para 62,5% no final de 2021. Essa
elevagao foi impulsionada pelo retorno de uma parcela de individuos que haviam
figurado como inativos por conta da pandemia, mas ainda se encontra abaixo do
nivel apresentado no trimestre final de 2019.

Adicionalmente, o pais segue mantendo elevado nimero de subocupados, isto
¢, individuos com jornada de trabalho semanal inferior a quarenta horas, mas que
desejam trabalhar mais. O percentual da populacio que se declarava na condigao
de subocupacio segue acima dos registrados nos anos anteriores a pandemia. Em
contrapartida, o percentual de desempregados em situacio de desalento, apds
atingir a situagdo mais critica no inicio de 2021, ao menos retornou para o mesmo
patamar do final de 2019. Essa queda do desalento pode ser decorrente de uma
percepgao mais favoravel sobre as condi¢oes do mercado de trabalho, que, por sua
vez, dependem diretamente da expansio da ocupacio.

O aumento observado do tempo de permanéncia no desemprego se torna
mais um indicio de que a situagio do mercado de trabalho brasileiro continua
desafiadora, com a geragao de oportunidades de colocagio muito aquém das
necessidades sociais. Outro desafio importante é o enfrentamento das sérias
desigualdades de oportunidades e de renda, sobretudo quando se comparam
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indicadores decompostos tanto por regidao quanto por segmentos especificos,
como género, raga/cor, idade e escolaridade.

Deve-se salientar, ainda, que o crescimento da populagao ocupada vem
correndo de forma assimétrica, sendo mais intenso nos segmentos informais. Ou
seja, o nimero de trabalhadores sem carteira assinada e por conta prépria, que juntos
compdem a maior parte do trabalho informal, vem registrando alta bem superior
ao trabalho com carteira assinada. Tal situacio, na qual a elevagio da ocupagao
ocorre muito em func¢io de postos de trabalho instdveis, precdrios e sem cobertura
previdencidria, ¢ ainda mais preocupante em um cendrio de desarticulagio das
capacidades estatais para servigos de assisténcia social no pais.®!

A anilise da evolucio da populagio ocupada por setor de atividade mostrou
que a recuperagio da ocupacio foi mais destacada nos setores de alojamento e
alimentagio, servigos domésticos e construcdo civil. O destaque negativo ficou
por conta do emprego no setor pubico, com taxas de variagio negativas desde o
inicio de 2021.

Em termos de renda, os dados finais de 2021 indicam a reaproximagio da
renda efetiva média do trabalho em relagdo a habitual, restando apenas pequenas
diferencas entre os trabalhadores informais. Contudo, foi possivel perceber que
esse retorno aos movimentos habituais do mercado de trabalho ocorre em niveis
de renda e massa de saldrios na economia inferiores aqueles de antes da pandemia.

A respeito dos processos legislativos recentes, o destaque ficou por conta da
tramita¢do da MP n° 1.045/2021. Conforme apresentado, ela foi editada pelo
Executivo federal com um objetivo inicial de dar prosseguimento as agdes do
BEm, surgido no inicio da pandemia por meio de outra medida proviséria, a MP
n° 936/2020, com o intuito de mitigar os efeitos da pandemia sobre o emprego
formal, mantendo o vinculo empregaticio. Para isso, o programa facultava ao
empregador e ao empregado acertarem ou uma reducio tempordria da jornada
de trabalho, nos percentuais de 25%, 50% e 70%, ou uma suspensao tempordria
do contrato por meio de acordos individuais em determinadas situagoes. Nesse
periodo, cabia ao empregado o recebimento de uma complementagao custeada
pela Uniao e proporcional a redugio de jornada, tendo como referéncia os valores
do seguro-desemprego.

No entanto, o que se viu é que o projeto, durante seu trimite legislativo,
incorporou uma série de novas intervengées, boa parte delas sem associagao com
o objetivo inicial da MP. Apés ser aprovada na Cimara do Deputados, ela nao
obteve os votos necessdrios no Senado, sendo entao arquivada. Apesar de sua
reprovacao e, portanto, nio resultar em mudancas no marco juridico brasileiro,

31. Ver capitulo Assisténcia social nesta edicdo, de nimero 29, do BPS.
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sua discussdo neste texto buscou chamar aten¢do para a estratégia por trés de seu
processo legislativo. Em termos de modus operandi, o que se nota é que foi seguido o
mesmo trimite que resultou na reforma trabalhista de 2017 (Lei n® 13.467/2017):
inicia-se com o envio de um texto enxuto, pouco pretensioso, mas que fica sujeito
a agdo de lobbies e interesses dos mais diversos na Cimara dos Deputados, para
que seu corpus normativo ganhe uma dimensao bem maior que a proposta inicial.
Todas as inser¢des parecem seguir um mesmo sentido, voltado a flexibilizar direitos
trabalhistas, enfraquecer a agdo coletiva dos trabalhadores e diminuir o espectro
de atuacdo da Justica do Trabalho no pais. Por sua vez, os pedidos de destaque
contrérios a essa légica sao negados, o que reforga essa premissa anterior. Tudo isso
com o apoio do Executivo federal, que atua depois no Senado para que a proposta
possa ser aprovada com o minimo de altera¢oes possivel.

Diferentemente do ocorrido com a Lei n® 13.467/2017, o projeto da MP
n° 1.045/2021 nao foi aprovado no Senado muito também em fungao de as
propostas de adequagdes posteriores ao texto da reforma trabalhista, feitas como
forma de incentivo para parlamentares votarem por sua aprovagio, nio terem
sido atendidas. Contudo, nada garante que essa légica processual seja novamente
utilizada em outras tentativas de alteracoes na legislagao trabalhista brasileira.

Por fim, este capitulo trouxe ainda uma anélise da dltima década da estrutura
operacional do SPETR no Brasil. Os dados apresentados permitiram demonstrar
que as evolugdes tanto das receitas quanto das despesas correntes do FAT, principal
instrumento de financiamento dos programas de emprego e renda, além de estarem
diretamente relacionadas as transformagées em curso na estrutura macroecondmica
e ocupacional brasileira, estdo sujeitas a fatores externos a sua governanga que
interferem na dinimica orcamentdria e operacional, tornando complexa a economia
politica em torno de seu controle. Tais fatores estao associados principalmente a
decisoes de politica fiscal que incidiram sobre o financiamento do FAT, causando
perdas significativas de receitas e comprometendo as disponibilidades de caixa
para suprir suas demandas programdticas ou mesmo expandir seu potencial de
protecio social. Por isso, eles ndo podem ser negligenciados em uma anélise mais
abrangente sob o risco de se chegar a conclusées parciais que possam enviesar o
debate em torno do fortalecimento de um Estado de bem-estar social no Brasil.

Isso nao implica dizer que o arranjo operacional do FAT nao necessite de
ajustes. Como qualquer institui¢ao vigente a tanto tempo, ele contém questoes a
serem aperfeigoadas e desafios a serem enfrentados, desde que para isso se respeitem
as diretrizes originais que lhe conferem o cardter de ser um fundo direcionado a
promogao de politicas voltadas a contengao da inseguranga econémica do conjunto
de trabalhadores brasileiros.
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Logo, o entendimento aqui descrito ¢ de que a trajetdria de operacionalizagao
das politicas de trabalho e renda no Brasil, dadas as suas particularidades estruturais
ressaltadas ao longo do texto, abre possibilidades interessantes para a compreensao
dos desafios que envolvem a insercao de politicas sociais na agenda governamental
em suas mais distintas temdticas de agao.
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