


7 o Holiticas Publicas de Emprego,
Trabalho e Renda no Brasil

1. INTRODUCAO

Para entender a posicdo e a situacao das politicas publicas de emprego, trabalho e
renda no Brasil atual é necessario fazer um breve histérico de suas origens e
desenvolvimento, de modo a identificar os problemas que sdo considerados in-
dispensaveis para antever os desdobramentos futuros de um sistema puablico de
emprego, trabalho e renda (SPETR) no pais. Por isso priorizou-se neste capitulo
uma abordagem temética, com destaque para aqueles problemas que suscitam
maior debate e polémica. Assim, com essa estrutura, 0s diversos programas do
Ministério do Trabalho e do Emprego (MTE) puderam ser abordados de maneira
mais organizada, em func¢éo dos temas de relevancia adotados.

A secdo seguinte traz uma recuperacao historica da montagem das principais
politicas brasileiras de emprego, trabalho e renda em nivel federal. A Se¢édo 3
descortina alguns aspectos relevantes da criagdo e do estabelecimento do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (FAT) como principal — e quase exclusiva — fonte de
financiamento daquelas politicas. E a ultima secdo faz uma breve avaliagdo de
desempenho (fisico e financeiro) dos principais programas federais de emprego,
trabalho e renda, com o intuito de destacar trés aspectos de interesse, a saber:
a) incipiente integracdo entre os principais programas do nosso SPETR; b) seu
baixo impacto agregado diante dos principais problemas de um mercado caracte-
rizado por grande heterogeneidade e, em alguns casos, também por precariedade
de condigdes; e c) necessidade de maior sintonia entre os programas do SPETR e
as politicas nacionais de desenvolvimento.

As especificidades brasileiras na area revelam a necessidade de solugdes
inovadoras no ambito das politicas publicas de emprego, trabalho e renda. A
guisa de conclusdo, pode-se dizer que a principal licdo proveniente deste capitulo
reside na énfase que deveria ser dada as politicas ativas direcionadas ao lado da



demanda por trabalho, pois é nesse campo que se concentram as chances de se
incrementar a oferta de vagas de boa qualidade no mercado de trabalho.

2. BREVE HISTORICO DA EXPERIENCIA BRASILEIRA

Apesar do longo caminho trilhado pelas economias desenvolvidas desde o final
da Il Guerra Mundial na estruturacdo de seus sistemas publicos de emprego, a
experiéncia brasileira nesse campo ocorreu muito mais recentemente. Pode-se
dizer que as primeiras politicas de protecdo ao trabalhador s6 comecaram a ser
implantadas no Brasil na década de 1960.

Nessa época, 0 crescimento populacional, a migracdo rural e o crescimento
dos grandes centros urbanos provocaram uma expansdo significativa da méao-
de-obra disponivel nas cidades. As altas taxas de crescimento econémico do
periodo possibilitaram a incorporacdo de parcelas expressivas da Populacdo
Economicamente Ativa (PEA) ao mercado formal de trabalho, sobretudo no setor
industrial e nos aparelhos de Estado.

Em um periodo em que a economia mundial vivia um surto de crescimento
econdmico sem precedentes, acreditava-se no Brasil que a melhoria das condicoes
de vida da populagdo seria conseqiiéncia direta do crescimento econémico. O de-
semprego existente era entendido como uma imperfeicdo decorrente do baixo ni-
vel de desenvolvimento econdmico que marcava o pais. O predominio dessa
concepcdo parece explicar a quase auséncia no Brasil de programas publicos de
emprego e renda ainda no decorrer dos anos 1960 e 1970.

2.1 Primordios: Décadas de 1960, 1970 e 1980 no Brasil

Apesar de a Constituicdo de 1946 ja colocar a assisténcia ao desempregado
como um direito do trabalhador, a primeira tentativa de criacdo de um seguro
para o trabalhador desempregado foi feita apenas em 1965, com a Lei 4.923/65,
que criou o Cadastro Permanente de Admissdes e Dispensas de Empregados e
instituiu um plano de assisténcia ao desempregado. Esse beneficio deveria ser
custeado pelo Fundo de Assisténcia ao Desempregado (FAD), com recursos pro-
venientes da arrecadacédo de 1% da folha salarial da empresa e de uma parcela
das contribui¢des sindicais.? Para usufruir o beneficio, o trabalhador deveria ter sido
demitido sem justa causa ou entdo a empresa onde estava trabalhando ter fechado
total ou parcialmente.
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O beneficio ndo durou muito. No ano seguinte, criou-se o Fundo de Garantia
do Tempo de Servico (FGTS), e os recursos do FAD referentes a 1% da folha
salarial foram drenados para esse novo fundo. A diminuigdo dos recursos obrigou
0 governo a restringir a cobertura do programa, que passou a conceder beneficios
apenas a trabalhadores desligados em dispensas coletivas, isto é: trabalhadores
desligados em empresas que tivessem demitido pelo menos 50 trabalhadores
em um periodo de 60 dias.

O FGTS tinha por objetivo flexibilizar o processo de demissdo dos traba-
Ihadores, ja que a legislagdo da época impunha pesadas indenizagdes para 0s
empregadores que demitissem sem justa causa [Ferrante (1978)]. Quanto maior
0 tempo de servico do empregado, maiores eram as indenizages pagas pelas
empresas, e aquele trabalhador que ficasse mais de dez anos trabalhando na
mesma empresa teria assegurada a sua estabilidade no emprego.

Com o FGTS, o empregador passou a depositar, mensalmente, 8% do salario
do trabalhador numa conta vinculada ao contrato de trabalho, a cujos fundos o
trabalhador poderia ter acesso no momento da sua demissdo. As restrigdes im-
postas nas regras de concessdo do auxilio-desemprego fizeram com que o FGTS
passasse a representar praticamente a Unica fonte de protecéo financeira efetiva
ao trabalhador desempregado.

A criacdo do FGTS representou um enorme estimulo a rotatividade, ja que
0s empregadores ndo precisavam mais pagar grandes indenizagdes no momento
da dispensa do trabalhador. Como consequiéncia, reduziu-se a protecdo finan-
ceira ao trabalhador desempregado. Isso porque os critérios do fundo foram
feitos para garantir ao trabalhador algo como um salario por ano trabalhado. No
entanto, dada a instabilidade 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 é que a protecdo fi-
nanceira no momento do desemprego, oferecida como substituto da estabili-
dade, deixou de existir.

Em 1970 foram criados o Programa de Integracéo Social (PIS) e o Programa
de Formacéo do Patriménio do Servidor Publico (Pasep). Esses fundos foram ins-
tituidos com o objetivo de formag&o de patriménio para o trabalhador e estimulo
a poupanca interna, sendo o PIS dirigido aos trabalhadores da iniciativa privada e
0 Pasep aos servidores publicos nos trés niveis de governo. Os recursos desses
fundos seriam aplicados de forma unificada por intermédio do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDE) em projetos de desenvolvimento, cabendo
a Caixa Econémica Federal (Caixa) e ao Banco do Brasil (BB) a administracdo das
contas individuais, respectivamente, do PIS e do Pasep. Os trabalhadores teriam
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acesso aos recursos desses fundos por ocasido do casamento, aposentadoria,
invalidez permanente ou morte do participante. Junto com a criacdo deles, ins-
tituiu-se o pagamento adicional de 1 salario minimo (SM) por ano para os traba-
Ihadores com carteira assinada que recebiam até 5 SMs, naquilo que ficou
conhecido como abono salarial. Em 1975 procedeu-se a unificacdo dos fundos
PIS/Pasep.

Para o trabalhador, no entanto, esses fundos trouxeram poucos beneficios.
Seus recursos ndo propiciaram a formacgdo de qualquer patriménio significativo.
De fato, o Unico beneficio importante por eles criado ficou sendo o abono salarial,
o0 qual, no entanto, permaneceu completamente isolado de qualquer outro pro-
grama ou servico publico.

Em 1975, atendendo a determinagfes da Convencdo 88 da Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT),® criou-se o Sistema Nacional de Emprego (Sine),
por intermédio do Decreto 76.403/75. O sistema tinha por objetivo prover ser-
vicos de intermediacdo de méo-de-obra, orientacdo profissional, qualificacao
profissional e geragdo de informacdes sobre o mercado de trabalho. Seu finan-
ciamento se daria com recursos do FAD e sua estrutura seria erguida por meio
de postos de atendimento mediante parceria entre o Ministério do Trabalho e
governos estaduais.

Por conta da fragilidade da fonte de financiamento do Sine e do carater
descentralizado de sua implementagdo, os resultados inicialmente alcancados
foram bastante incipientes e heterogéneos entre os estados. Dos servigos pre-
vistos, apenas a intermediacdo de mao-de-obra se consolidou. Apés um periodo
inicial de expansdo do sistema (1975 a 1982), seguiu-se uma fase marcada por
incertezas e descontinuidades politicas (1983 a 1993), o que provocou a desar-
ticulacdo das ac¢Bes do Sine, a queda brusca do numero de trabalhadores colo-
cados no mercado de trabalho, a desestruturacdo das equipes técnicas e a perda
de boa parte do conhecimento e experiéncia adquiridos, tanto na esfera federal
como na estadual.

Assim, pode-se dizer que as politicas publicas de emprego desenhadas nos
anos 1960 e 1970 se orientaram muito mais no sentido de indenizar o trabalhador
demitido do que no de fornecer alguma protecdo efetiva ao trabalhador desem-
pregado. Por isso, as primeiras tentativas de implantacdo de um programa de
seguro-desemprego e de um sistema de emprego abrangente ndo vingaram. O
entrave fundamental ao desenvolvimento dessas tentativas foi o fato de ndo terem
contado com uma base de financiamento estavel e segura. Quando encontraram
algum espaco, essas tentativas foram financiadas com recursos do Orcamento
Geral da Unido, aplicados de acordo com critérios politicos e discricionarios.
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A situacdo perdurou enquanto as elevadas taxas de crescimento da economia
possibilitaram a expansdo do setor formal e a manutencdo de baixas taxas de
desemprego aberto. Com a crise do inicio dos anos 1980, no entanto, a realidade
do mercado de trabalho mudou completamente. Observa-se um crescimento da
taxa de desemprego, a0 mesmo tempo em que ocorre uma estagnacdo do em-
prego formal e o alargamento das ocupacdes informais como fonte de absorcéo
de mdo-de-obra. A crise da divida e a faléncia das finangas publicas minaram a
capacidade de investimento do Estado, sobretudo em areas de infra-estrutura
gue permitem outros investimentos do setor privado, reduzindo, assim, o po-
tencial de crescimento da economia. Tais transformagdes aconteceram sem que
0 pais dispusesse de instrumentos consolidados de prote¢do aos desempregados.

Em 1986, passado o pior momento da crise do inicio dos anos 1980, e
refletindo também o ambiente politico favoravel trazido pela redemocratizacao
do pais, o governo federal instituiu o seguro-desemprego (Decreto-Lei 2.284/
86) como parte do Plano Cruzado. A finalidade era prover assisténcia financeira
temporaria ao trabalhador desempregado em virtude de dispensa sem justa causa
ou paralisacdo total ou parcial das empresas. A regulamentagdo do seguro previa,
como atribuicdo do Sine, a recolocacao do trabalhador no mercado de trabalho
e a requalificacdo do desempregado que estivesse recebendo o beneficio.

Pelo decreto-lei, o financiamento do seguro-desemprego seria feito pelo
FAD, mas, durante o exercicio de 1986, excepcionalmente, seria custeado com
recursos provenientes do Orcamento Geral da Uni&o. Previa-se a criacdo de uma
comissao tripartite — com representantes do governo, dos trabalhadores e dos
empresarios —, sob coordenacdo do Ministério do Trabalho, para elaborar a pro-
posta de financiamento do seguro, com recursos provenientes de contribuicoes
da Unido, dos empregadores e dos empregados, nos moldes existentes nos paises
desenvolvidos, de forma tal que estivesse em condicdes de produzir efeitos j& a
partir de 1987. A comissdo, contudo, nunca chegou a se reunir, e parte dos
custos passou a ser coberta com recursos ordinarios do Tesouro Nacional, além
das receitas provenientes da contribuicdo sindical e da colocacdo de titulos
publicos no mercado.

Talvez por causa dessa auséncia de uma fonte de financiamento especifica
para o seguro-desemprego, 0s critérios de pagamento e de acesso ao beneficio
foram ainda bastante restritivos: o trabalhador deveria comprovar a condicao
de assalariado no mercado formal durante os Gltimos seis meses e ter contribuido
para a previdéncia social durante pelo menos 36 meses nos ultimos quatro anos.
O tempo de duracdo do beneficio ndo poderia ultrapassar quatro meses e haveria
um periodo de caréncia de 18 meses para 0 recebimento de um novo seguro.
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Essas regras acabaram por resultar em uma baixa cobertura nos primeiros anos
da implantagdo do programa. Isso porque os trabalhadores menos qualificados,
em geral os que sofrem de maior instabilidade no mercado de trabalho, ndo
conseguiam satisfazer as regras para a obtencdo do beneficio. Aqueles que tinham
baixos valores a sacar do FGTS e menores alternativas de auto-sustento nos
periodos de desocupagdo eram justamente os trabalhadores com maiores difi-
culdades para cumprir os requisitos de acesso ao seguro. Além disso, na regula-
mentacdo do programa feita pelo Ministério do Trabalho, estabeleceu-se que 0s
trabalhadores teriam que estar desempregados ha no minimo 60 dias para requerer
0 beneficio. Esse prazo, somado a demora para o processamento do pedido e
para a liberacdo do primeiro pagamento, obrigava o trabalhador a ficar um longo
periodo sem protecdo, contrariando os objetivos formais do programa.

2.2 Desenvolvimento: Décadas de 1990 e 2000

A época da Assembléia Nacional Constituinte, o sistema publico de emprego
ainda nao havia se consolidado no Brasil. De um lado, existiam os beneficios
gue dispunham de um esquema de financiamento claro, mas que se limitavam
de forma geral a indenizacado por dispensa ou outro evento que resultasse em
impedimento para o trabalho. De outro, havia tanto a rede de agéncias do Sine
guanto o seguro-desemprego, ambos em tese voltados para apoiar a reinsergdo
do trabalhador desempregado, podendo ser considerados como 0s primeiros
passos na construcdo do SPETR, mas que na pratica atuavam de forma paralela,
sem articulagéo.

Ademais, a auséncia de uma fonte estavel para o financiamento das politicas
de emprego limitou muito o seu alcance até o inicio da década de 1990. A definicao
das fontes financiadoras do seguro-desemprego e demais politicas de emprego se
consolidaria apenas na Constituicdo de 1988, quando, nas Disposi¢es Constitu-
cionais Gerais, 0 artigo 239 possibilitou dar um formato mais acabado as iniciativas
existentes, estabelecendo o PIS e o Pasep como lastro para as politicas da area e
criando as bases para a organiza¢do do SPETR tal como existe hoje.

Segundo o artigo 239 da Constituicdo Federal (CF), a arrecadacdo do PIS/
Pasep, em vez de ser acumulada com o objetivo de formagéo de patriménio indi-
vidual do trabalhador, passaria a financiar o Programa do Seguro-Desemprego e o
Programa do Abono Salarial, este Gltimo restrito aos trabalhadores que tivessem
recebido até 2 SMs mensais no ano anterior. Adicionalmente, pelo menos 40% da
arrecadacao dessas contribuigdes seriam destinados ao financiamento de progra-
mas de desenvolvimento econdmico pelo Banco Nacional de Desenvolvimento
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Econémico e Social (BNDES). Previa-se que as empresas com maior rotatividade
da forca de trabalho, em face do indice médio do setor, deveriam dar uma contri-
buicdo adicional para o seguro-desemprego, dispositivo que, no entanto, jamais
foi regulamentado. As modificacGes no PIS/Pasep foram feitas com o objetivo de
assegurar a protecdo do trabalhador em caso de desemprego involuntario, sem,
contudo, criar um novo tributo para essa finalidade.

A regulamentagdo da nova estrutura institucional de financiamento do
seguro-desemprego sé ocorreu em 1990, pela Lei 7.998/90, que criou o FAT e 0
Conselho Deliberativo do FAT (Codefat). Nesse novo esquema de financiamento,
o faturamento das empresas consagrava-se como a principal base de incidéncia
do fundo, como pode ser depreendido do Quadro 1.

A Lei 7.998/90 também estendeu as atribuicBes do programa do seguro-
desemprego, que passou a ter por finalidades prover assisténcia financeira tem-
poraria ao desempregado e auxilia-lo na busca de um novo emprego, podendo,
para isso, promover a sua reciclagem profissional. Ou seja, pela primeira vez
adotava-se uma concepcdo de seguro-desemprego que ia além do auxilio fi-
nanceiro, incorporando também os servi¢os de intermediacdo de méo-de-obra
e de qualificagdo profissional, nos termos dos sistemas adotados nos paises
desenvolvidos. Pelos novos critérios, o trabalhador teria de demonstrar a com-
provacdo de emprego com carteira durante pelo menos 15 meses nos ultimos
dois anos. O tempo de caréncia foi reduzido de 18 para 16 meses. Também se
aumentou o valor do beneficio, de maneira a elevar a reposi¢do da renda anterior
do trabalhador.

Dessa forma, pode-se afirmar que a CF de 1988 estabeleceu as bases para a
organizagdo de um efetivo programa de amparo ao trabalhador desempregado.
Mais que isso, o Programa do Seguro-Desemprego dai resultante e sua forma de
financiamento vieram a representar o grande eixo organizador de um conjunto
de beneficios e servigos no que se refere as politicas de emprego. Em termos gerais,
a existéncia de uma fonte de financiamento como o FAT permitiu ampliar o
escopo das politicas publicas de emprego, a fim de que fossem além da mera
concessao temporaria de beneficio monetario contra o desemprego.

Dentro do processo de melhoria do seguro-desemprego, a Lei 8.352/91
flexibilizou os critérios de elegibilidade do programa. Ela dispensou a compro-
vacdo de trabalho com carteira durante 15 meses nos ultimos dois anos. Para
receber o beneficio, bastava comprovar carteira assinada nos Ultimos seis meses.
Com isso, adotou-se um critério que permitiu a ampliacdo de sua cobertura, em
especial sobre aqueles trabalhadores sujeitos a maior instabilidade do vinculo
empregaticio e com baixa protecdo no momento do desemprego.
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Fontes

PIS/Pasep

Receitas
financeiras

Outras receitas

Contribuicdo
pelo indice de
rotatividade

Obs.:

Composicdo das Fontes de Financiamento do FAT

1) Fundamentos legais: Artigo 234 da CF; leis complementares 7 e 8 de 1970; Lei Complementar 26/75; Lei 9.715/98; Lei 10.637/02;
Decreto 4.524/02; e Lei 10.865/04.

2) Até a legislacdo de 2002, que alterou as aliquotas de contribuigdo e a base de incidéncia do PIS, as empresas privadas recolhiam
uniformemente 0,65% das suas receitas operacionais brutas.

3) A contribuigdo adicional dos empregadores pelo indice de rotatividade jamais foi regulamentada e, portanto, ndo existe na pratica.

l QUADRO 1 |_\

Base de arrecadagéo

PIS: o faturamento (receita operacional bruta) das empresas privadas com ou sem fins
lucrativos, a utilizacdo do trabalho assalariado ou quaisquer outros que caracterizem a
relacdo de trabalho, a entrada de bens estrangeiros no territdrio nacional, ou 0 pagamento, o
crédito, a entrega, 0 emprego ou a remessa de valores a residentes ou domiciliados no
exterior como contraprestacao por servigo prestado.

Contribuintes pelo faturamento: empresas do setor privado com fins de lucro, sociedades civis
de prestacéo de servigos relativos ao exercicio de profissdes legalmente regulamentadas,
sociedades cooperativas que praticam operaces com ndo-cooperados, serventias
extrajudiciais ndo-oficializadas.

Contribuintes pela folha de pagamento: entidades sem fins lucrativos que tenham
empregados e que néo realizem habitualmente venda de bens ou servicos, sociedades
cooperativas que praticam operagdes com cooperados, condominios em edificagdes.

Aliquota sobre faturamento: 1,65% para as empresas que declaram com base no lucro real e
0,65% para aquelas que declaram com base no lucro presumido.

Aliquota sobre folha de pagamento: 1% sobre folha de salarios.

Pasep: arrecadagdo efetiva de receitas correntes da Uni&o, estados, Distrito Federal e
municipios; e as transferéncias correntes e de capital realizadas a entidades da administracéo
publica.

Contribuintes: pessoas juridicas de direito publico interno, com base no valor mensal das
receitas correntes arrecadadas e das transferéncias correntes e de capital recebidas; e as
entidades sem fins lucrativos definidas como empregadoras pela legislacéo trabalhista,
inclusive as fundagdes, com base na folha de salarios.

Aliquota: 1% sobre o total da folha de pagamento mensal dos empregados da pessoa juridica.

BNDES: juros e corre¢do monetaria pagos pelo BNDES sobre 0s repasses constitucionais (40% da
arrecadagdo).

Depositos especiais: juros e corre¢do monetaria pagos pelos agentes executores [BNDES, BB,
Caixa, Banco do Nordeste do Brasil (BNB), Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) e Banco
da Amaz6nia S.A. (Basa)] sobre os depdsitos especiais.

BB extramercado: juros e corre¢do monetéaria sobre aplicacoes financeiras proprias do FAT.
Recursos nao-desembolsados: juros e correcdo monetaria sobre recursos ndo-desembolsados.

Cota-parte da contribuigdo sindical.

Restituicéo de beneficios ndo-desembolsados.

Restituicéo de convénios.

Multas e juros devidos pelos contribuintes ao FAT.

Devolugdo de recursos de exercicios anteriores e multas judiciais.

Arrecadacéo adicional das empresas cujo indice de rotatividade da forca de trabalho for
superior a média do setor.

J

A Lei 8.900/94, por sua vez, tornou permanente essa regra de acesso e, além
disso, promoveu o aumento do nimero de parcelas do seguro para aqueles traba-
Ihadores com mais tempo de insercdo no mercado de trabalho. Pode-se dizer que,
a partir dai, o programa foi estendido até proximo de seu limite, permitindo o
acesso aqueles que tivessem carteira assinada a partir de seis meses. A nova lei
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abriu a possibilidade de, a critério do Codefat, ser prolongado excepcionalmente
o0 periodo do beneficio em até dois meses, respeitando-se a disponibilidade fi-
nanceira do FAT, a evolucdo geogréfica e setorial das taxas de desemprego e o
tempo médio de desemprego.

A abrangéncia do seguro-desemprego foi também ampliada pela incorpo-
racdo de algumas novas clientelas. Em 1992, foi criado o seguro-desemprego
para o pescador artesanal que estivesse impedido de trabalhar por conta da
decretacdo de defeso.* Em 2001 as empregadas domesticas passaram a ter direito
ao beneficio, desde que o empregador também recolhesse o FGTS. E em 2003
criou-se 0 seguro-desemprego para o trabalhador libertado de condi¢do anéloga
a de escravo. Em todos esses casos ficou estabelecido que o programa teria por
finalidades prover assisténcia financeira temporaria ao trabalhador desempregado
em virtude de dispensa sem justa causa e auxiliar os trabalhadores na busca de
emprego, promovendo, para tanto, acdes integradas de orientacdo, recolocacdo
e qualificacdo profissional. Dessa forma, se a lei anterior restringia 0s servicos
de intermediacdo e treinamento apenas aos requerentes do seguro-desemprego
— e, portanto, apenas aos trabalhadores formais do mercado de trabalho —, a
nova lei abriu a possibilidade de se oferecerem esses servigos aos trabalhadores
em geral, independentemente da sua condicdo de segurado do programa.

Permitiu-se, com isso, a alocacdo de recursos do FAT para programas de
qualificacdo profissional que eram destinados aos trabalhadores em geral, e ndo
apenas aqueles que requeriam o seguro-desemprego. Foi nesse contexto que se
criou, em 1995, o Plano Nacional de Formagéo Profissional (Planfor), elaborado
pelo MTE por intermédio da Secretaria de Formagao e Desenvolvimento Profis-
sional.® Seu objetivo consistia em aumentar a oferta de educacao profissional,
de forma a atingir, anualmente, pelo menos 20% da PEA. O publico-alvo seria
composto por desempregados, trabalhadores formais e informais, micro e pe-
guenos produtores urbanos e rurais, jovens a procura de emprego, jovens em
situagdo de risco social, mulheres chefes de familia, portadores de deficiéncia,
entre outros. Em adicdo aos esforcos em qualificacdo profissional, introduziu-se
nas politicas de emprego a preocupagdo com grupos marginalizados e discrimi-
nados no mercado de trabalho.

A implementagdo do Planfor se dava de forma descentralizada, por meio
de planos estaduais de qualificacdo, coordenados pelas secretarias estaduais
de trabalho. O Planfor estabelecia parcerias mediante convénios, termos de
cooperacao técnica e protocolos de intengdo entre 0 MTE e a rede de educagdo
profissional do pais, que compreendia: os sistemas de ensino técnico federal,
estadual e municipal; universidades publicas e privadas; Sistema S; sindicatos
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de trabalhadores; escolas e fundagfes de empresas; e organizagdes ndo-gover-
namentais (ONGs).

Embora o modelo de implementacdo do Planfor tenha representado uma
importante experiéncia de descentralizagdo nas politicas de emprego, as fraudes
encontradas no Distrito Federal em 1999 revelaram problemas de controle, no
ambito do MTE, na aplicacdo dos recursos pelos estados. Foram, entao,
implementadas medidas que envolveram a obrigatoriedade de que 0s recursos
recebidos pelos estados fossem depositados em uma conta no BB, a especifica¢do
mais clara dos critérios de transferéncia dos recursos para os estados e a criagao de
uma ouvidoria no MTE para receber dendincias. Essas agdes melhoraram a trans-
paréncia do Planfor, mas ndo acabaram completamente com as questdes de
malversacdo dos recursos. Assim, em 2003, o Planfor foi substituido pelo Plano
Nacional de Qualificagdo (PNQ), com o aumento do monitoramento e controle
de suas agoes, estabelecimento de uma carga horaria minima e contetdos pedag6-
gicos especificos para os diversos cursos de qualificacéo.

Também dentro do movimento de utilizar os recursos do FAT para incrementar
as politicas de emprego no pais, a Lei 8.352/91 determinou que as disponibili-
dades financeiras do FAT poderiam ser aplicadas em depdsitos especiais remu-
nerados, a cargo das instituicdes financeiras oficiais federais. Os depdsitos
especiais abriram espago para a implementacdo de novas politicas voltadas para
a geracdo de emprego e renda. Ademais, o poder do Codefat foi ampliado, fi-
cando em suas maos as atribuicBes relacionadas a definicdo de novas aplicacdes
do FAT e a escolha de outros agentes financeiros aptos a operacionalizar os
referidos empréstimos do fundo.

Instituidos pelo Codefat, esses depositos especiais deram origem aos Progra-
mas de Geracgé@o de Emprego e Renda (Proger) do governo federal, os quais tinham
por objetivo oferecer alternativas de geracdo de emprego e renda e de inser¢ao no
processo produtivo por meio de estimulos a capacidade empreendedora e a busca
da auto-sustentacdo do empreendimento. A implementacdo desses programas foi
feita via concessao de linhas especiais de crédito a setores com pouco ou henhum
acesso ao sistema financeiro convencional, como micro e pequenas empresas,
cooperativas e formas associativas de producédo, além de iniciativas de producao
proprias da economia informal. Eles passaram a ser efetivados a partir de 1995,
tendo como agentes financeiros, inicialmente, o BB e 0 BNB. Posteriormente, foram
incluidos a Finep e, mais recentemente, o préprio BNDES, a Caixa e o Basa.

Criaram-se programas para o financiamento de projetos para as areas urbanas,
naquilo gque ficou conhecido como Proger Urbano, e rurais, por intermédio do Proger
Rural. Nos primeiros anos, verificou-se um namero de operacdes de crédito
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bem abaixo do que se esperava. Uma das principais razoes levantadas era que,
na pratica, os procedimentos para analise de crédito por parte das instituicoes fi-
nanceiras privadas dificultavam a liberacdo dos empréstimos, o que acabou
por prejudicar os pequenos tomadores — justamente aqueles que deveriam ser
beneficiados pelo programa. Em resposta, criou-se em 1999 o Fundo de Aval
para a Geracdo de Emprego e Renda (Funproger), com a finalidade de garantir
parte do risco dos financiamentos concedidos pelas instituicdes financeiras.t A
acao trouxe um efeito positivo, expresso por grande expansdo do nimero de ope-
racOes de crédito entre 1999 e 2005, mas o programa ainda apresentava trans-
tornos, como o fato de a taxa de sobrevivéncia dos empreendimentos nao ser
satisfatéria. A dificuldade de acesso aos empréstimos pelos pequenos tomadores
e a mortalidade precoce dos seus empreendimentos ainda persistem, embora
seja possivel encontrar evidéncias de melhora no seu desempenho agregado.

Também foram alocados recursos do FAT para o Programa de Fortaleci-
mento da Agricultura Familiar (Pronaf), operado, primeiramente, pelo BB e, atual-
mente, também pelo BNB e pelo BNDES, com o objetivo de fornecer apoio
financeiro ao pequeno empreendimento agricola e familiar. O Pronaf tem con-
seguido atingir as metas de democratizar o crédito de forma bem mais eficaz do
que o Proger Rural, que tem apresentado redu¢do no nimero de operagdes de
crédito. Um dos fatores que parece ter contribuido para o maior sucesso relativo
do Pronaf foi o fato de os empréstimos terem sido facilitados por um conjunto
amplo de normas baixadas pelo Conselho Monetario Nacional (CMN) com o
intuito de melhor precisar os diversos segmentos sociais que compdem o grande
setor de economia familiar rural do pais.

Ainda na area de geracdo de emprego e renda, o Codefat, a partir de 1996,
liberou recursos para o BNDES no ambito de um outro programa, o Programa de
Expansdo do Emprego e Melhoria da Qualidade de Vida do Trabalhador
(Proemprego), que pretendia financiar empreendimentos de maior porte e, ao
mesmo tempo, com potencial de geracdo de empregos. O programa, no inicio,
concedeu financiamentos as seguintes areas: a) transporte coletivo de massa; b)
saneamento ambiental; ¢) infra-estrutura turistica; d) obras de infra-estrutura
voltadas para a melhoria da competitividade do pais; e e) revitalizacdo de
subsetores industriais em regides com problema de desemprego. Em 1999, o
Proemprego incorporou também as rubricas de salde publica, educacéo, projetos
multissetoriais integrados, administragdo tributaria, infra-estrutura, comércio,
servicos e exportacdo, e ainda as pequenas e médias empresas.

Numa linha semelhante a do Proemprego, mas circunscrito apenas a area
gue compreende a regido Nordeste e o norte de Minas Gerais, foi criado em
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1998 o Programa de Promocéo do Emprego e Melhoria da Qualidade de Vida do
Trabalhador na Regido Nordeste e Norte do Estado de Minas Gerais (Protrabalho),
cuja execucdo ficou a cargo do BNB.

Em 2002, comecaram a funcionar o FAT Habitac&o, que busca gerar emprego
na cadeia produtiva da construgdo civil — setor relativamente mais intensivo
em mdao-de-obra —, e 0 FAT Pro-inovacdo, em apoio as empresas de capital
nacional. Em 2003, mais quatro novos programas foram abertos: FAT Revitalizagéo,
para recuperacdo de imdveis em centros urbanos degradados e sitios historicos;
FAT Exportacdo, para empresas exportadoras; FAT Fomentar, para pequenas e
médias empresas; e FAT Infra-estrutura. Em 2004 foi instituido o Programa de
Modernizacdo do Parque Industrial Nacional (Modermag), com o objetivo de
promover a modernizacao da industria e a dinamizacao do setor de bens de capital
no pais. O programa se estrutura em linhas de financiamento com recursos do BNDES
e do FAT, sendo permitidas operages de crédito com taxas de juros fixas e
tendo o risco das variagdes da Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) coberto pela
Unido por meio de dotagdes orcamentérias especificas. Paralelamente a esses
programas, novas linhas especiais de crédito foram langadas, as quais ndo cons-
tituem formalmente novos programas, mas que se mostram relevantes na con-
cessdo de empréstimos, com objetivo declarado de gerar emprego e renda, como,
por exemplo: FAT Integrar; FAT Integrar Norte; FAT Vila Pan-americana; FAT
Inclusdo Digital; e FAT Cédulas de Produto Rural Financeira (CPRF)/Certificado
de Direitos Creditdrios do Agronegécio (CDCA).’

O FAT, na area de microcrédito, liberou em 1996 recursos para 0 BNDES no
ambito do Programa de Crédito Produtivo Popular (PCPP), o qual busca formar uma
rede de instituicGes privadas capazes de financiar pequenos empreendimentos.
Todavia, esse programa havia fomentado apenas 300 mil empreendimentos até
2001. Assim, em 2002, foi criado um novo programa de microcrédito com re-
cursos do FAT, o FAT Empreendedor Popular, que procura expandir a capacidade
de financiamento de pequenos empreendimentos no Brasil. Um ponto novo do
programa era o financiamento de operagdes de capital de giro, pois o diagnos-
tico do MTE era que financiar somente investimentos em capital fixo retirava
do universo de beneficiarios muitos empreendedores populares, justamente 0s
gue mais precisavam desse tipo de recurso em um primeiro momento. Porém,
pode-se dizer que os resultados desses programas de microcrédito ainda séo
muito timidos no que tange a criacéo, de fato, de uma rede de microcrédito no
pais, que atinja os mais pobres. E na mesma linha do microcrédito, mas no
ambito do préprio MTE, criou-se em 2004 o Programa Nacional de Microcrédito
Produtivo Orientado (PNMPO), instituido com o objetivo de incentivar a geragéo
de trabalho e renda entre os microempreendedores populares. Por microcrédito
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produtivo entende-se aquele baseado em metodologia na qual existe o relacio-
namento direto do chamado agente de crédito com os empreendedores no local
onde € executada a atividade econémica.

Em 2003, foram criados dois novos programas que procuraram alcancar
segmentos insuficientemente cobertos. O primeiro, voltado para a insercdo
laboral de jovens de baixa renda e escolaridade e entre 16 e 24 anos, tem sido
financiado majoritariamente com recursos ordinérios do orcamento. H& priori-
dade para jovens afrodescendentes, para portadores de necessidades especiais e
para jovens em conflito com a lei. O segundo busca o fortalecimento da Economia
Solidaria, segmento constituido por empreendimentos administrados pelos
préprios trabalhadores. Suas a¢fes incluem o mapeamento dos empreendimentos
existentes, a constituicdo de uma rede de incubadoras e o apoio a foruns de
articulacao das redes de economia solidéaria.

Em suma, na area de geracao de emprego e renda, pode-se dizer que varios
programas ganharam corpo desde 1995. Porém, é ainda questionavel a capaci-
dade desses programas de atingir efetivamente um universo significativo de
pequenos empreendimentos. Isso leva a uma outra questdo, que é a baixa co-
bertura dos mesmos ou, em outras palavras, o seu reduzido peso para contraba-
lancar efeitos negativos de oscilacBes macroeconémicas sobre o emprego. Na
realidade, as flutuacBes do emprego no Brasil no periodo 1995-2005 estiveram
mais ligadas as politicas macroeconémicas do que aos resultados desses pro-
gramas. Assim, pode-se perguntar se 0 seu surgimento vem atendendo ou néo a
alguma estratégia clara de geracdo de emprego no pais.

O Quadro 2 da um resumo da situacdo atual concernente as politicas de
emprego, trabalho e renda operantes a partir do MTE.

A partir do historico das politicas de emprego aqui narrado, pode-se entender
a atual estrutura organizacional do sistema de emprego brasileiro (Quadro 3).
Esse quadro mostra que o sistema apresenta uma politica de diretrizes centrali-
zadas no nivel do MTE, ainda que a implementacdo dos programas tenha que
ser feita de forma descentralizada, a partir das unidades estaduais do Sine e
seus escritorios locais.

A gestdo administrativa possui, hoje, um conselho tripartite (Codefat), que
delibera sobre a alocagdo dos recursos aos diversos programas de intermediacéo-
capacitacdo, seguro-desemprego e projetos de geracdo de emprego e renda. As
atribuictes de cada instancia de operagdo do Sine em ambito estadual, no entanto,
seguem uma estrutura hierdrquica que responde ao centralismo das diretrizes
propostas pelo MTE e pelo Codefat.
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- l QUADRO 2 |—\

Principais Programas Federais de Emprego, Trabalho e Renda
Atualmente Operantes

Nome Descricéo Ano de inicio
Abono salarial Beneficio no valor de 1 SM anual, assegurado aos 1989
empregados que percebem até 2 SMs de remuneragao (1970 para contas
mensal, desde que cadastrados ha cinco anos ou mais no individuais)

PIS/Pasep e que tenham trabalhado pelo menos 30 dias
em um emprego formal no ano anterior.

Intermediacéo de Captacéo de vagas junto a empresas e encaminhamento de | 1977
mao-de-obra/Sine | trabalhadores em busca de emprego.

Seguro-desemprego | Assisténcia financeira temporaria ao trabalhador 1986: trabalhador formal
desempregado, em virtude da dispensa sem justa causa.
Concedido em parcelas mensais, que variam de trés a cinco,
dependendo do nimero de meses trabalhados nos ultimos 2001: trabalhador
36 meses, para um periodo aquisitivo de 16 meses, ou seja: doméstico
o trés parcelas, se trabalhou pelo menos seis dos ultimos 36
meses; 2003: trabalhador
e quatro parcelas, se trabalhou pelo menos 12 dos Ultimos resgatado
36 meses;

e cinco parcelas, se trabalhou pelo menos 24 dos Gltimos
36 meses.

1992: pescador artesanal

Qualificagdo Oferta de cursos de qualificacéo profissional para 1995
profissional trabalhadores desempregados ou em risco de desemprego
e para microempreendedores.

Geragdo de emprego  Concessdo de crédito produtivo assistido a micro e pequenas | 1995
e renda empresas, cooperativas e trabalhadores autdnomos.

Primeiro emprego ' Promoc&o do ingresso do jovem no mundo do trabalho 2003
para a juventude por meio de qualificacdo profissional, estimulo financeiro

as empresas contratantes, parcerias para contratagao de

aprendizes e apoio a constituicdo de empreendimentos

coletivos pelos jovens.

Economia solidaria = Apoio & formagcéo e divulgacéo de redes de empreendi- 2003
mentos solidarios pelo fomento direto, mapeamento das
experiéncias e constituicdo de incubadoras.

. J

As atividades classicas de intermediacdo de méao-de-obra sdo de responsa-
bilidade publica, enquanto as de formacao profissional sdo compartilhadas entre
0s setores publico e privado, onde o conhecido Sistema S desempenha papel de
relevo. Ambas as atividades dependem basicamente de recursos do FAT, que
desde a Constituicdo de 1988 reune os fundos do sistema PIS/Pasep. Cabe também
ao MTE a alocagdo de parte desses recursos a geracao e a analise de informacdes
sobre 0 mercado de trabalho, com base principalmente nos registros adminis-
trativos oriundos da Lei 4.923/65 — Cadastro Geral de Emprego e Desemprego
(Caged) e Relagdo Anual de Informagdes Sociais (Rais).

Quanto ao seguro-desemprego propriamente dito, 0 Quadro 3 mostra que a
origem dos recursos também é o FAT, sendo que a sua gestdo tem como publica a
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r l QUADRO 3 |—\

Caracteristicas Gerais do Sistema Publico de Emprego no Brasil

Estrutura organizacional Gestao administrativa
Diretrizes Implementacéo Conselho Atribuicdes
Centralizadas Descentralizada Tripartite Hierarquia

Atividades de intermediagdo-capacitacao

Intermediacéo-capacitacéo

Relacéo
Recursos Cobertura publico/privado
Intermediacéo = publica
el DESETIIELED Capacitacdo = publico/privado
Programa de seguro-desemprego
Origem dos recursos Gestdo Cobertura
Administracdo = publica Desemprego
PR () Pagamento = centralizado sem justa causa
Fonte: MTE.
\_ J

sua administracdo e como centralizado o pagamento dos beneficios pelo MTE. O
nivel de cobertura refere-se aos desempregados sem justa causa. Portanto, inclui
apenas os trabalhadores que tiveram carteira assinada antes de serem demitidos.

Com a criagdo do FAT em 1990, o pais passou a dispor de um conjunto
abrangente de politicas de emprego, tais como aquelas implementadas pelos
paises desenvolvidos entre as décadas 1940 e 1970. Entretanto, o alcance des-
sas politicas, no caso brasileiro, torna-se limitado pela natureza heterogénea e
precéria do mercado de trabalho nacional, ponto que sera retomado na ultima
secao deste capitulo. Antes disso, porém, é crucial detalhar caracteristicas ge-
rais do FAT, as quais o tornam tanto uma fonte privilegiada de recursos como
uma fonte potencial de problemas para o desenvolvimento futuro das politicas
de emprego, trabalho e renda no Brasil, 0 que sera feito a seqguir.

3. O FAT COMO FONTE PRIVILEGIADA DE FINANCIAMENTO

Se por um lado é possivel afirmar que a atual arquitetura de programas e acoes
governamentais na area de trabalho e renda jamais existiria sem a fonte de recursos
propiciada pelo FAT, por outro, caso se deseje a expansdo do sistema, principal-
mente se 0 objetivo da inclusdo de segmentos heterogéneos e precarios do mer-
cado de trabalho nacional estiver em seu horizonte, serdo necessarios novos
recursos, que poderdo advir do proprio FAT, mediante reducao da parcela desti-
nada ao BNDES, ou de outra fonte de financiamento, via aumento de impostos
ou cortes em outras despesas do programa.
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Por motivos que serdo mais bem discutidos ao longo das subsecfes a seguir,
0 FAT ndo deveria ser tratado como fonte exclusiva de recursos para essas politicas
no Brasil, tanto porque a totalidade de suas receitas correntes ja esta sendo
utilizada, como porque a légica de remuneracdo que lhe da sustentacdo
patrimonial dificulta que essa fonte seja usada, por exemplo, em programas de
qualificacdo profissional e seguro-desemprego de maior cobertura, ou ainda em
programas de inclusdo financeira desatrelados da logica privada, como o0 séo 0s
de microfinangas e microcréditos produtivos efetivamente populares, entre outros.

3.1 Natureza e Caracteristicas Gerais do FAT

A defini¢do das fontes financiadoras do seguro-desemprego, conforme jé visto,
foi obra da CF de 1988, quando, nas Disposi¢des Constitucionais Gerais, o artigo
239 estabeleceu como sendo essa a funcéo do PIS/Pasep. Este artigo determinou
gue o PIS/Pasep passaria a financiar os programas do seguro-desemprego e do
abono salarial. Adicionalmente, pelo menos 40% da arrecadacdo seriam desti-
nados ao financiamento de programas de desenvolvimento econdémico, por in-
termédio do BNDES, com critérios de remuneragdo que preservassem o valor
dos empréstimos. A CF também garantiu que o patriménio PIS/Pasep acumulado
do até entdo nas contas individuais existentes fosse preservado.?

Em janeiro de 1990 foi efetivamente criado o FAT, pela Lei 7.998/90, que
veio regulamentar o artigo 239 da CF. A Lei 8.019/90 garantiu que 0S recursos
repassados ao BNDES, “ao amparo do § 1° do art. 239 da Constituicdo Federal,
antes da vigéncia da Lei n® 7.998, de 1990, acrescidos de correcdo monetaria
pela variacdo do IPC e do juro de 5% ao ano, constituirdo direitos do FAT e
serdo contabilizados na forma do disposto no art. 2° desta Lei”. O artigo 22, por
sua vez, afirmava que ficaria a cargo do BNDES o risco das operacdes financeiras
realizadas com a parte que Ihe fosse repassada.

Dessa forma, o patrimonio inicial do FAT foi formado pela diferenca entre
0 que foi arrecadado pelo PIS/Pasep — entre outubro de 1988 e a efetiva
implementacao do FAT em 1990 — e aquilo que foi pago ao seguro-desemprego
e ao abono salarial no periodo. Ainda compuseram o patrimdnio inicial os juros
e a correcdo monetéria incidentes sobre os 40% da arrecadacdo, repassados ao
BNDES no mesmo periodo.

Do momento de sua criacdo até 1994, o fundo experimentou uma situacao de
significativa folga financeira, tendo conseguido acumular um grande patrimonio.
As despesas totais de custeio, ai incluidos o seguro-desemprego, o abono salarial
e 0s demais programas de apoio ao trabalhador, somadas as transferéncias ao
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BNDES, foram quase sempre inferiores & arrecadagdo liquida do PIS/Pasep. A
partir de 1995, entretanto, houve forte aumento de dispéndios em decorréncia
da expansdo do seguro-desemprego. Como, por um lado, o0 BNDES manteve
preservada sua fatia no bolo e, por outro, houve retencdo de parte da receita
bruta do PIS/Pasep pelo Fundo Social de Emergéncia (FSE) — posteriormente
rebatizado de Fundo de Estabilizacéo Fiscal (FEF) e, atualmente, de Desvinculac¢éo
de Receitas da Unido (DRU) — visando ao equilibrio fiscal,® desapareceu o0 superavit
do fundo.

Além disso, diversas medidas provisorias foram enviadas pelo governo ao
Congresso Nacional com o objetivo de captar parte dos recursos do FAT, a titulo
de empréstimo, como para o custeio da safra agricola via BB e para pagar as
unidades prestadoras de servico ao Sistema Unico de Saude (SUS), por exemplo.
A utilizacdo dos recursos do fundo para financiamento de gastos com saude e
custeio agricola pode ser entendida como um problema, pois desvia recursos do
FAT dos objetivos principais para os quais ele foi criado.

Com isso, 0 governo acabou permitindo uma mudanga significativa nas
possibilidades de utilizacdo dos recursos do FAT. A Lei 8.352/91 determinou
gue parte das disponibilidades financeiras do fundo formasse a reserva minima
de liquidez, destinada a garantir, em tempo habil, os recursos necessarios ao
pagamento das despesas referentes ao seguro-desemprego e ao abono salarial.*®
Determinou-se também que 0s recursos da reserva minima de liquidez somente
poderiam ser aplicados em titulos do Tesouro Nacional, por intermédio do Banco
Central do Brasil (Bacen). Por ultimo, a Lei 8.352/91 definiu que o montante das
disponibilidades financeiras do FAT que excedesse o valor da reserva minima de
liquidez poderia ser aplicado em depdsitos especiais remunerados nas instituicoes
financeiras oficiais federais.* E importante ressaltar que o resultado dessas re-
muneracdes constituiria receita corrente do FAT.

Essa lei, como bem destacou Azeredo (1998), foi um marco na legislacéo
do FAT por dois motivos. O primeiro foi a instituicdo de um mecanismo de
defesa dos recursos do fundo e dos programas por ele financiados, calculado
com base na necessidade de pagamento do seguro-desemprego e do abono
salarial. O segundo motivo foi que a criacdo dos depdsitos especiais ampliou a
possibilidade de utilizacdo dos recursos do FAT e concentrou no Codefat o poder
decisorio sobre essa utilizacdo. Foi com os depdsitos especiais que se possibilitou,
a partir de 1993, a alocacéo de recursos nas instituicdes financeiras oficiais
federais para uso em programas de geracdo de emprego e renda.

Enfoque-se agora a estrutura orcamentaria simplificada do PIS/Pasep (FAT)
para entender melhor o funcionamento do fundo. As fontes de financiamento
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do FAT estdo compostas, basicamente, pelos seguintes itens: a) receita primaria;
b) receitas financeiras; e c¢) outras receitas de menor importancia, conforme dis-
posto no Quadro 4. A receita priméaria do FAT é formada pelo PIS/Pasep e pela
cota-parte da contribuicdo sindical, enquanto outra parcela fundamental sdo as
receitas financeiras, advindas basicamente da remuneracdo sobre os depdsitos
especiais, dos retornos oriundos dos recursos transferidos ao BNDES para pro-
gramas de desenvolvimento econémico e dos retornos decorrentes dos recursos
proprios do FAT investidos no BB Extramercado.

Pelo lado das despesas, h& um grupo que sdo as desvinculagdes de recursos
do PIS/Pasep e um outro grupo que redne o repasse constitucional ao BNDES
para programas de desenvolvimento, os depositos especiais, e 0s recursos da reser-
va minima de liquidez, que séo aplicados no BB Extramercado, no sentido em que
s8o despesas que geram remuneracdo para o FAT.? O retorno dos empréstimos ao
FAT nessas trés modalidades, conquanto assuma um formato final estritamente
financeiro, na verdade poderia ser dividido em dois componentes diferentes.

l QUADRO 4 |-\

Estrutura Orcamentéria Simplificada do PIS/Pasep (FAT)

Principais fontes (receitas) Principais usos (despesas)

1. Receita priméaria 1. Desvinculagdes de Recursos do PIS/Pasep

1.1 Arrecadagdo PIS/Pasep 1.1 FSE (EC 01: 01/04/94 a 31/12/95)

1.2 Cota-parte da contribuicdo sindical 1.2 FEF (ECs 10 e 17: 01/01/96 a 31/12/99)

2. Receitas financeiras 1.3 DRU (EC 27: desde 21/03/2000)

2.1 Remuneragdo (juros + corre¢do monetaria) paga 2. Repasse constitucional ao BNDES (BNDES 40%)
pelo 2.2 BNDES sobre os repasses 2.1 Programa de Desenvolvimento Econdmico e Social
constitucionais 3. Depositos especiais remunerados
(BNDES 40%) 3.1 BNDES

2.2 Remuneracdo (juros + correcao monetaria) paga 3.2 BB
pelos agentes executores (BNDES, BB, Caixa, 3.3 Caixa

BNB, Finep e Basa) sobre os depésitos especiais 3.4 BNB
2.3 Remuneragdo (juros + corre¢do monetaria) de 3.5 Basa

aplicag@es financeiras proprias do FAT (BB 3.6 Finep
Extramercado) 4. Reserva minima de liquidez
2.4 Remuneragdo (juros + correcdo monetaria)de 5. Despesas correntes de natureza constitucional
recursos nao-desembolsados 5.1 Seguro-desemprego
3. Outras receitas 5.2 Abono salarial
3.1 Restituicdo de beneficios ndo-desembolsados 6. Outras despesas correntes no MTE e outros 6rgéos
3.2 Restituicdo de convénios 6.1 Intermediacdo de médo-de-obra (Sine)
3.3 Multas e juros devidos ao FAT 6.2 Qualificacéo profissional
3.4 Outras receitas patrimoniais: devolugéo de 6.3 Fiscalizacéo laboral
recursos de exercicios anteriores + multas 6.4 Seguranca no trabalho
judiciais 6.5 Erradicacéo do trabalho escravo

6.6 Erradicacdo do trabalho infantil

6.7 Outras despesas correntes: operacdes especiais
(sentencas judiciais e encargos especiais),
pagamento de tarifas as institui¢es financeiras,
transferéncias as Delegacias Regionais do Trabalho
(DRTs), variacdo do saldo de recursos aplicados no
BB e Caixa, outros programas nao-finalisticos

Fonte: MTE/Coordenadoria-Geral de Recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (CGFAT).
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Uma parte é a remuneracdo sobre as operages de crédito (empréstimos) efetiva-
mente realizadas pelo BNDES e agentes executores dos depdsitos especiais, tendo
0 FAT como funding e a TILP como taxa referencial. Outra parte é de natureza
estritamente financeira e diz respeito tanto as aplicagdes feitas pelo BB (BB
Extramercado) em titulos do Tesouro Nacional, como a taxa Sistema Especial de
Liquidacao e de Custodia (Selic) incidente sobre aquela parcela dos emprésti-
mos FAT ndo convertidos em operacdes de crédito pelo BNDES e agentes execu-
tores dos depdsitos especiais.

Nos itens 5 e 6 do quadro estdo despesas correntes com as politicas de
trabalho e renda do MTE. Deve-se destacar ai 0 seguro-desemprego e 0 abono
salarial, que sdo despesas determinadas constitucionalmente e que, por isso,
nao estdo sujeitas a restricdes ou eventuais contingenciamentos de recursos. Ja
as outras despesas correntes sO sdo feitas com 0s recursos que porventura exce-
derem a reserva minima de liquidez do FAT. Isso, aliado ao fato de que todos 0s
componentes do patrimonio do fundo — inclusive aqueles de natureza estrita-
mente financeira — precisam remunerar e preservar os valores originais dos em-
préstimos, gera uma situacdo na qual, a despeito do tamanho do patriménio
total (cerca de R$ 116 bilhdes em 2005), apenas as receitas financeiras de cada
periodo podem ser usadas para financiar novos gastos correntes, isto é, aqueles
gue excedem 0s montantes gastos obrigatoriamente com seguro-desemprego e
abono salarial.

3.2 Desempenho Financeiro e Principais LimitacGes

Como pode ser visto no Grafico 1, o patrimdnio do FAT tem crescido de forma
praticamente continua ano apds ano.!® Entre 1995 e 2005, sua taxa de crescimento
foi de 8,8% ao ano (a.a.), com uma Unica queda em 2002. Esse desempenho é
surpreendente porque esta longe de refletir o ciclo econémico do periodo, que teve
taxa anual média de crescimento de apenas 2,4% do Produto Interno Bruto (PIB).

Isso significa que outros determinantes devem ter tido maior peso nessa
explicacdo, destacando-se aqui dois fatores. De um lado, o préprio aumento da
arrecadacao PIS/Pasep, que, como sera visto mais a frente, constitui a principal
fonte de abastecimento do FAT. De outro, e talvez mais importante, a dindmica
de autovalorizacdo dos elementos que compdem o patriménio do FAT, a saber:
a) repasses constitucionais de 40% da arrecadacdo PI1S/Pasep para o BNDES; b) de-
positos especiais remunerados do FAT em instituicbes legalmente habilitadas
(BNDES, BB, Caixa, BNB, Basa e Finep); e c) aplicacoes ativas no mercado fi-
nanceiro, por meio do BB (BB Extramercado).
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Evolucao do Patrimdnio do FAT segundo seus Principais Componentes

[em R$ milhdes de dezembro de 2004 (IGP-DI) e, em 2005, valores correntes]
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O segundo fator pode ser considerado a principal fonte de valorizacdo do
patriménio do FAT, porque a taxa anual média de crescimento da arrecadacdo
bruta do PIS/Pasep foi de 2,9% no periodo 1995-2005, bem préxima da supracitada
taxa de crescimento anual médio do PIB (2,4%), o que indica uma certa correlacédo
pro-ciclica e proporcional entre ambas. Enguanto isso, como o patamar das taxas
de juros oficiais foi, no periodo em foco, bastante superior ao patamar de cresci-
mento do PIB e da inflagdo corrente, pode-se dizer que o crescimento anual médio
de 8,8% do patrimbnio do FAT entre 1995 e 2005 estaria sendo determinado,
predominantemente, pelo retorno financeiro — parte indexado a taxa Selic e parte
indexado & TILP — das aplicagdes do FAT relativas aos repasses constitucionais
(BNDES 40%), depdsitos especiais (BNDES, BB, Caixa, BNB, Basa e Finep) e apli-
cacOes do BB (BB Extramercado). Ao contrario dos gastos correntes do FAT, todos
aqueles trés tipos de destinacBes de recursos do fundo exigem uma remuneragao
tal que preserve os valores originais dos respectivos empréstimos. Isso tem ensejado
uma situacdo na qual o patriménio do FAT cresce ancorado numa logica de valo-
rizagdo, em grande medida, financeira.

Vejam-se agora alguns nimeros que ajudam a descortinar a importancia
dos recursos do FAT dentro da realidade das politicas publicas brasileiras, em
especial para o SPETR. O total do Gasto Social Federal (GSF) — incluindo rubricas
significativas como previdéncia e salde — montou em aproximadamente R$ 258
bilhdes em 2004, enquanto o total do PIB brasileiro naguele ano se situou em
aproximadamente R$ 1,745 trilhdo. Com isso, 0s recursos totais arrecadados
pelo PIS/Pasep representaram em 2004 algo como 8% de todo o GSF,
correspondendo a cerca de 1,2% do PIB. Esse percentual PIS/Pasep sobre o PIB
coloca o Brasil em uma posicdo comparavel a paises como Canadé, Reino Unido
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e Portugal (em torno de 1,2%), superior a paises como Estados Unidos, Republica
da Coréia, Republica Tcheca, Grécia, Hungria e Japao — todos com percentuais
inferiores a 1% do PIB —, mas em posicdo inferior aos demais paises-membros
da Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), tais
como Dinamarca, Finlandia, Suécia, Holanda (superiores a 4% do PIB) e Irlanda,
Alemanha, Bélgica, Franca, Suica e Nova Zeléndia, com gastos entre 2% e 4%
do PIB.*

Em grande parte, a posic¢ao brasileira apenas se fez possivel, como ja visto
aqui, a partir da constituicdo do FAT como fonte privilegiada de financiamento
das suas politicas de trabalho, emprego e renda. Contudo, assim como isso é um
aspecto positivo da arquitetura institucional do nosso SPETR, também coloca
problemas de dificil solu¢do para a consolidacdo das politicas num sistema de
fato integrado e mais abrangente do que o atual. Sobre esse ponto, um primeiro
aspecto importante refere-se as destina¢Ges dos recursos recolhidos em nome
do PIS/Pasep. Pela Tabela 1 é possivel verificar que a arrecadagdo bruta cresce
em média 2,9% a.a. no periodo 1995-2005, com destaque para dois subperiodos
bem nitidos, a saber: a) entre 1995 e 2000 h4 movimentos de alta e reducéo da
arrecadacao total sem tendéncia nitida, refletindo, provavelmente, o contexto
macroecondmico incerto do periodo; e b) depois, entre 2001 e 2005, a tendéncia
é predominantemente positiva, relacionada tanto a um quadro macroeconémico
mais favoravel como a mudancas introduzidas na aliquota e na base de incidéncia
do PIS.

Em segundo lugar, ha que se destacar que a receita primaria do FAT nao
corresponde ao total da arrecadacao PIS/Pasep porque, desde 1994, vigoram as
desvinculacgdes de recursos (FSE, FEF e DRU) sobre essa e outras fontes de finan-
ciamento do gasto publico — parte integrante da estratégia de estabilizacdo mo-
netaria deflagrada no ano anterior ao lancamento do Plano Real — e também
porque 40% dos recursos remanescentes destinam-se ao BNDES.

Entre 1999 e 2002, o corte dos gastos publicos, em termos reais, atingiu
fortemente itens de custeio da maquina publica, gastos em educacao e saude, e
investimentos em habitacdo e saneamento, entre outros. Por sua vez, 0 aumento da
carga tributaria disponivel em ambito federal se deu com aumento da arrecadacao
de impostos e principalmente das contribuices sociais, 0 que permitiu a essa
espécie tributaria ampliar sua participacdo na composicao total das receitas de
governo. Essa estratégia foi escolhida por serem as contribuigdes sociais tributos
ndo-repassaveis para estados e municipios.

Também as desvincula¢des comportaram-se distintamente: a) de 1995 a 1999,
sob a vigéncia inicial do FSE e depois do FEF, recolheram-se percentuais elevados
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TABELA 1
Arrecadacdo PIS/Pasep e Principais Destinagdes entre 1995 e 2005

[em R$ milh(")esa]

Arrecadacdo Variacdo Desvinculacdo % FSE/FEF Receita Repasse % BNDESs/ Receita % MTE s/
PIS/Pasep anual (%) FSE/FEF/DRU /DRU primaria BNDES  PIS/Pasep MTE PIS/Pasep

1995  16.646,8 - 4.332,7 26,0 123141 49256 29,6 7.3885 444
1996  18.041,6 84 4.376,9 243 13.664,7 5.465,9 30,3 8.198,8 454
1997 169723 -59 43913 259 125810 5.0324 29,7 7.548,6 445
1998  15.946,2 -6,0 42521 26,7 116941 46776 29,3 7.016,4 44,0
1999 194901 222 71228 36,5 123674 4.946,9 254 74204 381
2000  17.052,1 -125 26113 153 144408 5.776,3 339 8.664,5 50,8
2001  18.077,0 6,0 3.6154 20,0 14.461,6 5.784,6 32,0 8.676,9 48,0
2002  18.068,0 00 3.613,6 20,0 144544 57818 32,0 8.672,6 48,0
2003  19.3309 70 3.866,2 20,0 154647 6.1859 32,0 9.278,8 48,0
2004 205171 6,1 41034 20,0 164137 65655 32,0 9.848,2 48,0
2005 212404 35 4.248,1 20,0 16.992,3 6.796,9 32,0 10.195,4 48,0
Total 201.382,4 29 46.533,6 232 1548488 61.939,5 30,7 92.909,3 46,1

Fonte: MTE/CGFAT.
* 0s valores até 2004 foram corrigidos pelo IGP-DI, para pregos de 31/12/2004. Em 2005, valores expressos em moeda corrente. De
01.04.94 a 31.12.95, FSE (EC 1). De 01.01.96 a 31.12.99, FEF (ECs 10 e 17). A partir de 21.03.2000, DRU (EC 27).

da arrecadacéo PIS/Pasep, com destaque para o ano de 1999, quando o percentual
de 36,5% representou um montante de mais de R$ 7 bilhdes; e b) de 2000 a 2005,
ja sob influéncia da DRU, o limite foi de 20% de desvinculac¢do anual.

Em ambos os casos, no entanto, a consequéncia da aplicacao das desvinculagdes
sobre a arrecadacao bruta PIS/Pasep é uma perda anual ndo-desprezivel de re-
cursos da receita primaria do FAT (Gréafico 2).

Em termos agregados, caso ndo houvesse desvinculacéo, tanto o MTE como
0 BNDES disporiam de montantes adicionais expressivos em seus respectivos
orcamentos anuais — da ordem de R$ 1,7 bilhdo para o BNDES e de R$ 2,5
bilhdes para o MTE.

Atendo-se apenas ao MTE, nota-se pela Tabela 2 que o déficit primario
anual do FAT se deveu, em sete dos 11 anos analisados, exclusivamente a apli-
cacdo das desvinculagdes, posto que a parcela percentual do BNDES manteve-se
constante. Sem elas, segundo o exercicio aqui realizado, a execucdo financeira
anual do FAT teria se apresentado com uma configuracdo bem menos proble-
matica: até mesmo com saldos positivos significativos nos Gltimos trés anos da
série (Tabela 2 e Gréfico 3).
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Destinacdes da Arrecadagdo do PIS/Pasep

[em R$ milhGes de dezembro de 2004 (IGP-DI) e, em 2005, valores correntes]
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TABELA 2

Execucéo Financeira do FAT e Comparativo de Saldos Finais com e sem Desvinculagdes
[em R$ milhﬁesaj

Ano

1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005

Total

Receita” Receita do MTE ¢/ Receita do MTE s/ Custeio de  Saldo com FSE, Saldo sem FSE,

primaria FAT FSE, FEF e DRU FSE, FEF e DRU programas’ FEF e DRU FEF e DRU
123141 7.388,5 9.988,1 9.565,4 -2.176,9 4227
13.664,7 8.198,8 10.824,9 10.767,4 -2.568,6 575
12.581,0 7.548,6 10.1834 10.675,2 -3.126,6 -491,8
11.694,1 70164 9.567,7 12.025,.8 -5.009,4 -2.458,1
123674 74204 11.694,1 10.640,5 -3.220,1 1.053,6
14.440,8 8.664,5 10.231,2 9.988,4 -1.3239 2428
14.461,6 8.676,9 10.846,2 11.1555 -2.478,6 -309,3
144544 8.672,6 10.840,8 11.287,4 -2.614.8 -446,6
15.464,7 9.278,8 11.598,5 10.253,2 -9744 13453
16.4137 9.848,2 12.310.3 10.462,6 -614,4 18477
16.992,3 10.1954 12.744,2 11.920,8 -1.7254 8234
154.848,8 92.909,3 120.829,4 118.742,2 -25.8329 2.087,2

Fonte: MTE/CGFAT.

¢ Os valores até 2004 foram corrigidos pelo IGP-DI, para precos de 31/12/2004. Em 2005, valores expressos em moeda corrente. De
01.04.94 a 31.12.95, FSE (EC 1). De 01.01.96 a 31.12.99, FEF (ECs 10 e 17). A partir de 21.03.2000, EC 27.

b
Receita Primaria do FAT ja com aplicagdo das desvinculages (FSE, FEF e DRU), e Receita Liquida do MTE j& com repasse ao BNDES.

c . ) . o - x I

Custeio de Programas diz respeito ao MTE: seguro-desemprego, abono salarial, intermediacdo de mao-de-obra, qualificagéo
profissional e outras despesas operacionais e com demais programas. N&o inclui programas de desenvolvimentio econémico
custeados com o repasse ao BNDES.
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GRAFICO 3

s
Comparagédo entre Saldos Finais no FAT, com e sem Aplicacéo das Desvinculagdes

(FSE/FEF/DRU)

[em R$ milhdes de dezembro de 2004 (IGP-DI) e, em 2005, valores correntes]
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Ainda sobre a execucdo financeira do FAT, dois outros aspectos merecem
comentario. O primeiro diz respeito a evolucao da receita do fundo em termos
reais. Descartadas quedas conjunturais de arrecadagdo, nota-se um crescimento
guase monotonico de 1999 a 2002, a partir de quando hé saltos mais significativos
nas arrecadacdes auferidas. Detendo-se apenas sobre o periodo mais recente
(2000-2005), tem-se um incremento real da receita liquida do MTE da ordem de
5,6% a.a., para um crescimento real das despesas com custeio de programas
(seguro-desemprego, abono salarial, intermediacdo de mé&o-de-obra e qualifi-
cacdo profissional) em torno de 2,3% no mesmo periodo. Esse crescimento da
arrecadacao esté relacionado ao bom desempenho do emprego formal desde 2001
— especialmente no biénio 2004/2005 —, bem como a elevacdo de aliquota do
PIS com mudanga da sua base de incidéncia e sistematica de arrecadacao.

O segundo aspecto importante a ser destacado aqui se relaciona com o
movimento recente de reducéo do saldo corrente negativo do fundo. Esse fené-
meno pbde ser observado em 2003 por um efeito combinado da forte queda das
despesas e de um aumento vigoroso das receitas. Em 2004, ano de forte cresci-
mento econdmico, houve um aumento mais do que proporcional da arrecadacéo
ante as despesas correntes, verificando-se o inverso em 2005, quando o cresci-
mento do PIB arrefeceu. A sinalizacdo que emerge, entdo, é de que, supondo
inalterada a fiscalizacdo, hd uma correlacao positiva entre a evolucao do nivel
de arrecadacgdo PIS/Pasep e o nivel de atividade da economia em geral. Conforme
j& apontado aqui, no periodo 1995-2005, enquanto a taxa anual média de cres-
cimento da arrecadacdo PIS/Pasep foi de 2,9%, a taxa anual média de cresci-
mento do PIB foi de 2,4%. Em outras palavras, sempre que 0 sistema econdmico
estiver em aquecimento, é de se esperar um aumento da base de tributacdo do
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PIS/Pasep, com o que se pode dizer que o seu potencial financeiro é pré-ciclico.
O mesmo deve ser verdade em contextos de retracdo do nivel de atividade,
ainda que simulages especificas sejam necessarias para dimensionar a intensi-
dade desses efeitos. Pelo exposto, é possivel supor que uma trajetéria persisten-
temente recessiva para a economia poderia comprometer, pelo lado da receita
no longo prazo, a saude financeira do fundo. Além disso, em contextos
recessivos, 0 lado das despesas também seria um fator de pressao, por serem
contraciclicas, ja que boa parte das destinagdes do fundo se deve a cobertura
do seguro-desemprego e do abono salarial, que, juntos, representam cerca de 2/3
dos desembolsos anuais dos recursos do FAT (Gréfico 4).

Nesse ponto, é preciso chamar a atencdo para o fato de que a receita pri-
maria do FAT néo é — como alguns poderiam supor — a Unica fonte de recursos
do MTE para financiar o conjunto de suas ac¢des, embora seja, realmente, a mais
importante. Além dela, contribuem decisivamente, para cobrir o conjunto de
despesas correntes, as receitas financeiras do préprio FAT, os recursos fiscais
ordinarios do Tesouro Nacional e outras fontes de menor importancia (Quadro 5).

Essa observagdo é relevante porque ajuda na compreensao de como é que,
a despeito dos saldos recorrentemente negativos do FAT no periodo 1995-2005,
0 MTE p6de cobrir a diferenca com a utilizagdo das receitas financeiras do proprio
FAT, vindo em seguida os aportes do Tesouro Nacional e, por fim, outras fontes
de menor importancia.

Concretamente, no caso dos programas de intermediacdo de méo-de-obra,
seguro-desemprego e abono salarial, tem-se uma situacdo na qual as receitas
primérias do FAT séo as principais provedoras do financiamento (Gréafico 5).

{ GRAFICO 4 |-\

Composicao da Despesa do FAT segundo suas Principais Destinagdes

[em % do total de despesas]
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Principais Fontes de Financiamento dos Programas do MTE
1. Receita priméria do FAT, descontados 20% anuais para a DRU e 40% anuais para 0 BNDES
2. Receitas financeiras do FAT, decorrentes do retorno de aplicagdes pelo uso dos recursos
2.1 Juros e correcdo monetaria pagos pelo BNDES sobre os repasses constitucionais
2.2 Juros e corregcdo monetaria pagos pelos agentes executores sobre os dep6sitos especiais
2.3 Juros e corregcdo monetaria de aplicacGes financeiras préprias do FAT (BB Extramercado)
2.4 Juros e correcdo monetaria de recursos ndo-desembolsados pelos agentes executores.
3. Recursos ordinarios do Tesouro Nacional
4. Fontes de menor importancia na composic&o final do financiamento do MTE
4.1 Saldos de exercicios anteriores
4.2 Contribui¢&o Social para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins)
4.3 Contribuicéo para o plano de seguridade do servidor
4.4 Contribuicéo de trabalhadores e empregadores para o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
4.5 Outras contribuicdes sociais
4.6 Fundo de combate a pobreza
4.7 Devolugdo de recursos do FSE, FEF e DRU
4.8 Taxas pelo poder de policia
4.9 Recursos de convénios
4.10 Outros recursos diversos

Fontes: Sistema Integrado de Administracéo Financeira do Governo Federal (Siafi)/Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e Sistema
\_ Integrado de Dados Orcamentérios (Sidor)/Secretaria de Orgamento Federal (SOF).

J

J& no caso da qualificacdo profissional, ocorre o inverso: as receitas finan-
ceiras do FAT, seguidas dos aportes ordinarios do Tesouro Nacional garantem a
cobertura dos gastos realizados (Gréafico 6).

E ha também os programas criados em 2003 — Primeiro Emprego e Economia
Solidaria —, que nem mesmo utilizam o FAT para se financiarem.®® Em ambos os
casos, a tendéncia é que esses programas se fiem em recursos ordinarios do Te-
souro, a despeito do seu carater discricionario — e supostamente mais fragil.

Essa situac@o néo significa que a satde financeira do fundo esteja em risco
absoluto no momento, dado que o déficit expresso na Tabela 2 esta sendo co-
berto pelos retornos dos depositos especiais e demais aplicacdes financeiras do
FAT. A questdo é que, idealmente, a arrecadacdo do PIS/Pasep deveria ser sufi-
ciente para cobrir 0s gastos com o seguro-desemprego e o abono salarial, ambos
finalidades constitucionais do fundo, e, adicionalmente, os gastos com 0s pro-
gramas de intermediacdo de méo-de-obra e qualificacdo profissional, enquanto
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Fontes de Financiamento do MTE para os Programas de Intermediacéo de
Mao-de-Obra, Seguro-Desemprego e Abono Salarial
[em % do total de fontes]
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Fontes de Financiamento do MTE para as A¢des de Qualificacdo Profissional
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o0s depositos especiais e seus retornos financeiros, também idealmente, deveriam
cobrir os gastos com 0s programas de geracao de emprego e renda.'

Por fim, quanto aos programas de geracdo de emprego e renda (Proger
Urbano, Proger Rural, Pronaf, Protrabalho, Proemprego e demais linhas especiais
de crédito com recursos do FAT),'” vé-se pelo Grafico 7 que em 2005 eles foram
majoritariamente executados pelo BNDES (57% do total) e pelo BB (32%).
Minoritariamente também agem como repassadores dos recursos do FAT a Caixa
(7% do total), o BNB (3%), a Finep (1%) e o Basa (menos de 1%).

E importante notar que as referidas linhas de crédito relativas aos depésitos
especiais remunerados do FAT ndo sdo executadas necessariamente por todas as
instituicOes citadas. O BNDES, por exemplo, concentrou-se, em 2005, na execucao
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Composicéo dos Depdsitos Especiais do FAT, por Principais Programas e Agentes
Executores - 2005

[em R$ milhdes de dezembro de 2004 (IGP-DI) e, em 2005, valores correntes]
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do Proemprego e na aplicacé@o dos recursos aqui reunidos com a rubrica de linhas
especiais de crédito (FAT Exportar, FAT Fomentar, FAT Infra-estrutura, FAT Capi-
tal de Giro). O BB, por sua vez, tem sido a principal instituicdo a executar o Proger
Urbano e o Pronaf, além de também contar com importantes linhas especiais de
crédito (Proger Exportacdo, FAT Habitacdo, FAT Eletrodomésticos, FAT Integrar
Urbano e Rural, FAT Capital de Giro e FAT Inclusédo Digital).

J& Caixa e BNB apresentam estratégias diferentes de atuagdo junto aos
recursos do FAT. Enquanto a primeira se concentrou, em 2005, em Proger Urbano
e linhas especiais de crédito (Proger Exportacdo, FAT Habitacédo, FAT Eletrodo-
mésticos, FAT Inclusdo Digital, FAT Revitalizacdo e FAT Vila Pan-americana), o
BNB preferiu pulverizar a sua carteira, com destaque, no entanto, para a execugdo
do Protrabalho, do qual é o Gnico repassador.

4. DESAFIOS A EFETIVACAO DO SPETR NO BRASIL

A heterogeneidade € marca distintiva do padrdo de estruturacdo do mercado de
trabalho brasileiro e, a despeito das alteracdes trazidas pela CF de 1988, ela se
aprofundou ao longo das décadas de 1980 a 2000. Como amplamente reconhecido,
a CF de 1988 é um marco na histdria das politicas sociais brasileiras. Em seu
capitulo dedicado aos direitos sociais, promoveu uma mudanga formal sem pre-
cedentes na trajetdria de construcdo da acdo do Estado no campo social. Trata-se
de uma alteracdo qualitativa muito importante em termos da concepcao de pro-
tecdo que vigorava no pais até entdo, pois inseriu os principios da seguridade
social e da universalizagdo em &reas consideradas vitais da reprodugéo social.
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No ambito proprio as politicas de mercado de trabalho, destaca-se a insti-
tuicdo do FAT, a partir do qual se pode viabilizar financeiramente a construgio
de um sistema publico de emprego, composto de politicas de transferéncia tem-
poraria de renda (seguro-desemprego e abono salarial), prestacdo de servicos
(intermediacé@o de mao-de-obra e qualificagdo profissional) e concessdo de crédito
produtivo. Todavia apesar dos avangos institucionais nesse campo da protecéo
social, constata-se uma baixa eficacia geral dessas politicas em termos
macroecondmicos, por motivos que lhe sdo parcialmente exdgenos. Nesse par-
ticular, esta secdo identifica as fontes principais de insuficiéncia do SPETR mon-
tado recentemente no pais, sob a perspectiva das alteracBes experimentadas
pelo mercado de trabalho.®®

A partir da especificidade mais visivel do mercado de trabalho brasileiro,
qual seja, de uma oferta estruturalmente abundante de mao-de-obra, inclusive
durante o ciclo de crescimento acelerado das décadas de 1930 a 1980, chegamos
a um certo padréo de estruturacdo do trabalho no pais que se caracteriza pelos
seguintes aspectos:

a) Composicdo setorial da ocupacdo: participagdo do setor terciério (co-
mércio varejista e ambulante, servi¢os pessoais e domeésticos etc.) muito grande
na composicdo setorial da forca de trabalho.

b) Grau de formalizacdo das relacGes de trabalho: difusdo parcial de relagdes
de trabalho de assalariamento formal, concentrado nos setores mais dinamicos
da economia e no setor publico.

c) Nivel de emprego: ndo-desprezivel subocupacgdo da forca de trabalho, se
utilizado o conceito de desemprego que inclui o aberto (definicdo dada no Ca-
pitulo 5, tradicionalmente comparavel) e o desemprego oculto decorrente do
trabalho precério e do desalento, ainda que, devido a fatores demograficos,
tenha se reduzido nos ultimos dois anos e apresente perspectivas mais favora-
veis no futuro — conforme apontado nos capitulos 2, 4 e 5.

d) Qualidade da ocupacéo: duracdo das jornadas de trabalho relativamente
elevadas se comparadas internacionalmente — ainda que haja evidéncias de jor-
nadas superiores em paises emergentes da Asia e, especialmente, na China.

e) Nivel de remuneragdo: niveis muito baixos, se medidos no nivel do poder
de compra real.

f) Estrutura de rendimentos: dispersdo muito grande entre os rendimentos
do trabalho, notadamente entre os chamados salarios de base — formados pela
pressdo de oferta abundante do trabalho, normalmente pouco qualificada, nos
segmentos pouco estruturados do mercado — e os salarios formados por pressao
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da demanda por trabalho mais qualificado, existentes, em geral, no interior do
chamado segmento estruturado do mercado de trabalho, composto, por sua vez,
tanto por empresas privadas de médio e grande porte quanto pelo préprio Estado.

g) Vérios tipos de segmentacao ou de discrimina¢do no mercado de trabalho:
espacial (urbano versus rural); de género (homem versus mulher); de cor (branco
versus ndo-branco); por idade (jovem versus idoso); por grau de instrugdo (qua-
lificado versus ndo-qualificado) etc.

O fendmeno da reorganizacdo do mercado de trabalho no Brasil tem, ent&o,
suscitado a necessidade de se buscar maior articulacao das diversas politicas de
emprego, e entre elas e as politicas macroeconémicas. Também deve ser vis-
lumbrada a necessidade de aprimoramentos das instituicdes que regulam o mer-
cado de trabalho de modo a torné-las mais adaptadas a nova realidade, como
debatido no Capitulo 4 deste livro.

Durante todo o século XX até a década de 1980, o Brasil apresentou taxas
superlativas de crescimento econdmico e elevadas taxas de assalariamento, com
presenca marcante da mobilidade social ascendente. Isso levou a um relativo
descuido em relacd@o a incorporacao social que ndo passasse pela via do trabalho,
ou melhor, pela via do emprego assalariado formal.

Posteriormente, entre o periodo constituinte e o inicio dos anos 1990, ja
estando o modelo brasileiro de crescimento econémico em transformacédo e o
Estado em crise, teve inicio o desenrolar do processo de constituicdo de politicas
publicas de emprego e renda, consubstanciadas na formagdo do chamado SPETR,
tal como j& ocorrera na experiéncia dos paises centrais.

E consenso entre os estudiosos da area que a década de 1990 representou
uma mudanca sem precedentes na trajetdria brasileira de estruturacao de politi-
cas publicas voltadas ao mercado de trabalho. Contudo, a despeito dos avangos
constatados, ha que se reconhecer que os programas pertencentes ao SPETR
brasileiro continuam, em sua maioria, presos a regulacdo do setor formal da
economia, que atualmente ocupa menos da metade da PEA no mercado de tra-
balho.®* Em outras palavras, é preciso atentar para o fato de que o conjunto de
politicas nacionais de emprego nasceu e se desenvolveu restrito aos programas
governamentais pertencentes exclusivamente ao seu SPETR.

Por isso mesmo, os instrumentos classicos do SPETR tornam-se, em grande parte,
compensatorios, atuando principalmente sobre os condicionantes do lado da oferta do
mercado de trabalho (intermediac&o e capacitagdo profissional). Obviamente, essas a¢des
sdo incapazes de gerar a abertura de novas vagas, mas podem dotar o trabalhador de
melhores ferramentas na disputa pelas vagas existentes.
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Ha, evidentemente, pressfes para que o SPETR assuma papéis mais proe-
minentes na integracdo de suas politicas especificas com aquelas da esfera
macroeconémica, o que lhe imp&e um desafio: esperar por uma reversdao da
trajetoria vigente no mercado de trabalho — 0 que em parte deve ocorrer por
efeitos meramente demograficos, como apontado no Capitulo 2 —, reorientar
seu leque de prioridades, no sentido de direcionar o sistema de programas e
recursos para politicas voltadas a dinamizacdo do mercado de trabalho, ou ainda
ajustar seus programas direcionando sua acao e seus recursos para o conjunto
de trabalhadores independentemente de seu grau de formalizacao.

4.1 Desempenho Orcamentario e Aderéncia dos Principais Programas
ao Mercado de Trabalho Heterogéneo e Precario do Pais

Passados dois anos da execugao or¢camentario-financeira do novo Plano Plurianual
(PPA) de 2004-2007, torna-se oportuno proceder a uma primeira avaliacdo global
do desempenho financeiro de alguns dos principais programas geridos pelo
MTE.?® Com esse objetivo, a Tabela 3 apresenta dados da execucdo orgamentaria
e valores liquidados dos mais importantes programas do MTE para os biénios
2002/2003 e 2004/2005. Entre as vérias possibilidades de abordagem, optou-se
aqui por uma que prioriza a comparacao entre 0s respectivos niveis de execugao.

Um primeiro aspecto que parece interessante destacar ¢ que o nivel de
execucdo de 2003 foi 0 mais baixo da série para todos os programas listados.
Quanto aos valores reais liquidados, houve, na verdade, um acréscimo ao final
do exercicio financeiro de 2005 para os programas mais importantes, ainda que
0 nivel de execugdo entre eles tenha se mantido de forma irregular.

Desses programas, é provavel que em 2003 o aumento de gastos com
intermediacdo de méo-de-obra e seguro-desemprego tenha estado relacionado
a queda da ocupacdo e aumento do desemprego naquele ano. J& em 2005, ape-
sar da queda na taxa de desocupacdo registrada pelo IBGE, os gastos com o
seguro-desemprego aumentaram cerca de 13% em relac&o ao ano anterior, pro-
vavelmente pela combinacdo entre o reajuste do valor do beneficio e 0 acesso
de um maior nimero de trabalhadores ao seguro, permitido pelo cumprimento
do periodo aquisitivo.

A queda dos rendimentos médios reais em 2003 deve ter influenciado, por
sua vez, 0 aumento de desembolsos do FAT, responsavel que é pelo pagamento
do abono salarial a trabalhadores oriundos do setor formal com rendimentos
médios mensais inferiores a 2 SMs. O Grafico 8 complementa a informac&o anterior,
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TABELA 3
Valores Liquidados e Nivel de Execucdo Or¢amentério-Financeira do MTE — 2002
[valores liquidados (R$ milhdes de dezembro de 2005) e nivel de execugéo or¢amentaria (%)]

-2005

Principais programas do Nivel de execugdio  Principais programas do

Nivel de execucdo

MTE/PPA 2000-2003" 2002 2003  MTE/PPA 2004-2007" 2004 2005
Novo emprego e seguro- | 50 d liti ibli
desemprego 99,7 98,0 ntegragao das politicas pu lcbas 96,7 99,5
. de emprego, trabalho e renda
Valores liquidados 93241 83199
Assisténcia ao trabalhador
(abono salarial) 99,3 94,5 Valores liquidados 10.133,2 11.464,0
Valores liquidados 20633 22119
Qualificac&o profissional do Qualificagao social e
trabalhador 495 42,1 profissional 74,2 68,3
Valores liquidados 249,7 59,2 Valores liquidados 84,7 88
Trabalho seguro e saudavel 94,0 68,8 Seguranca e saude no trabalho 91,3 86
Valores liquidados 40,1 42,3 Valores liquidados 38,0 37,7
Jovem empreendedor Primeiro emprego’ 31,9 718
Valores liquidados Valores liquidados 54,0 100,1
Economia solidaria 60,8 774
Valores liquidados 194 10,2

Fontes: STN/Siafi e SOF/Sidor.

a . 4 . .
A reordenago de programas e nomenclaturas entre os PPAs torna-os néo perfeitamente comparaveis, motivo pelo qual se optou

por dividir a tabela.

Este programa incorporou todas as acdes relativas ao seguro-desemprego, abono salarial e intermediacdo de méao-de-obra.

C
O Programa Primeiro Emprego incorporou as a¢des do Programa Jovem Empreendedor.

{ GRAFICO 8 |—\
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Evolucao do Numero de Beneficios Emitidos pelo MTE: Seguro-Desemprego e

Abono Salarial
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ao mostrar que o aumento dos gastos realizados com seguro-desemprego e

abono salarial esta diretamente ligado ao aumento de cobertu

ra dos respectivos

programas, além, é claro, do reajuste real do valor dos beneficios.

A guantidade de abonos emitidos subiu do patamar de 4 milhdes a.a., entre
1993 e 2001, para a casa dos 5,6 milhGes em 2002, 6,7 milh6es em 2003,
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7,8 milhdes em 2004 e 8,4 milhdes em 2005, num ritmo que impressiona, mas
ndo surpreende. Uma das causas desse crescimento continuo esta ligada a um
incremento no padrao de divulgacdo do programa, pois, até recentemente, muitos
trabalhadores com direito ao beneficio, identificados pelo MTE pelo respectivo
namero do PIS/Pasep no sistema Rais/Caged, simplesmente deixavam de com-
parecer em tempo habil as agéncias da Caixa/BB para receber o abono salarial.
Um outro motivo estaria relacionado ao periodo de sete anos consecutivos (1996-
2003) de queda relativa dos rendimentos médios dos trabalhadores ocupados
em relagcdo ao SM, inclusive dos trabalhadores assalariados com carteira, que,
recebendo ao longo do ano menos de 2 SMs mensais, fazem jus ao beneficio.
Esse contingente de trabalhadores passou de 13,1% para cerca de 25,2% do
total de ocupados do pais entre 1995 e 2005. Em termos absolutos, significou
um salto de 7,3 para 17,4 milhdes de trabalhadores com carteira e renda de até
2 SMs mensais.

Com relacdo ao seguro-desemprego, nota-se que o numero de beneficios
emitidos anualmente salta da casa dos 4 milhdes entre 1993 e 2002, para a dos
5,5 milhdes em 2005. Uma pequena parte desse movimento se explica pelo
alargamento da cobertura propiciado pelo surgimento de novas modalidades de
seguro ao longo do tempo, notadamente: a) para pescador artesanal — vigente
desde 1993; b) para trabalhadores domésticos — vigente desde 2001; e ¢) para
trabalhadores resgatados de relagbes de trabalho analogas as de escravos — vi-
gente a partir de 2003. Em 2005, essas trés categorias responderam por 36% do
incremento do total de beneficios emitidos pelo MTE em nome do programa.

Avancando um pouco mais ha avaliagao dos principais programas finalisticos
do MTE, a Tabela 4 apresenta alguns indicadores de desempenho do seguro-
desemprego e das atividades de intermediagdo de méao-de-obra.

Em linhas gerais, os indicadores apontam para um certo distanciamento entre
a efetividade e a eficicia das a¢Bes governamentais. Ou seja, embora um pro-
grama, como por exemplo o seguro-desemprego, consiga cumprir as prescricoes
contidas em seu marco legal e institucional — atender temporariamente com
recursos financeiros os desempregados oriundos do setor formal da economia —,
ele é pouco eficaz para fazer frente as dimensdes do problema contemporaneo
do desemprego. Por conta disso, apesar de a sua taxa de habilitagdo (segurados/
requerentes) ter estado proxima dos 100% ao longo de todo o periodo estudado,
a sua taxa de cobertura (segurados/demitidos sem justa causa do setor formal)
tem girado em torno de 64,7%, devendo ser bem menor se considerada uma
taxa de cobertura ampliada, que ponderaria 0s segurados sobre o conjunto in-
distinto de desocupados sem justa causa da economia. Em contrapartida, a taxa
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TABELA 4
Brasil: Indicadores de Desempenho dos Principais Programas do SPETR
[em %]

Principais programas do SPETR 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 Média
brasileiro 1995-2005

Seguro-desemprego

Taxa de habilitagdo® 989 992 994 991 97,7 981 983 984 985 984 98,0 98,5
Taxa de cobertura’ 659 634 655 656 672 621 639 663 670 624 623 64,7
Taxa de reposi¢ao da renda’ 510 494 506 445 455 513 539 572 603 61,3 64,0 53,5
Intermediagdo de m&o-de-obra

via Sine

Taxa de aderéncia’ 392 401 465 441 405 454 518 527 541 536 520 473
Taxa de admissdo* 15 19 25 36 52 60 72 89 86 79 73 6,0

Fonte: MTE.

* Segurados/requerentes.

b Segurados/demitidos sem justa causa.

¢ Valor médio do beneficio/valor médio de demissao.
* Colocados via Sine/vagas captadas pelo Sine.

¢ Colocados via Sine/admitidos segundo o Caged.

de reposicdo da renda (valor médio do beneficio/valor médio do salario de de-
missdo do segurado) vem crescendo continuamente desde 1998.

No que tange as atividades de intermediacdo de méao-de-obra, que agora
fazem parte do Programa Integracdo das Politicas Publicas de Emprego, Trabalho
e Renda,? dois indicadores sdo suficientes para demonstrar a distancia entre a
efetividade e a eficacia do programa no contexto atual: a) a taxa de aderéncia,
gue mede o percentual de coloca¢Bes no mercado de trabalho pelas vagas ofe-
recidas pelo Sine; e b) a taxa de admissdo, que mede o percentual de colocacgdes
via Sine ante o total de admitidos pela economia segundo o Caged.?? No primeiro
caso, tem-se uma taxa situada no patamar dos 47% entre 1995 e 2005, mas,
concomitantemente, uma taxa de admissdo ainda muito baixa, ndo superior a
9% em nenhum ano da série estudada. Apesar disso, 0 numero de colocados no
mercado de trabalho formal via Sine tem crescido continuamente desde 1995,
em resposta aos aperfeicoamentos do programa ao longo do tempo, como pode
ser visto no Gréfico 9.

Esse Ultimo aspecto esta parcialmente refletido no processo de diversificacdo
dos agentes executores, que até 2000 estavam restritos aos estados e que paula-
tinamente passaram a contar também com a inclusdo das centrais sindicais. No
final de 2004, foram ainda incorporados como novos parceiros do programa o0s
municipios de S&o Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte.

Essa expansdo dos agentes executores para além dos tradicionais governos
estaduais se deu com o argumento de melhoria da eficiéncia do Sine por meio
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de um tipo de “competicdo administrada” Mas, para que funcione a contento, é
preciso que o MTE exerca melhor coordenacdo entre os niveis de governo e
agentes executores, de forma a evitar uma competicdo irracional do ponto de
vista do sistema.?

Ainda com base no Gréafico 9, vé-se que a atratividade do Sine tem sido
maior para os trabalhadores do que para as empresas, pois enquanto a relagéo
inscritos/vagas girou em torno de 3,5 na média entre 1995 e 2005, a relacao
colocados/vagas foi de apenas 0,47 no mesmo periodo, do que resulta uma con-
corréncia de cerca de 7,5 trabalhadores inscritos para cada trabalhador recolocado
pelo Sine no mercado de trabalho.

Ja dos programas que tiveram desembolsos inferiores em 2003 ante 2002,
destaque-se, pelo montante de recursos envolvidos e importancia estratégica, o
caso do Programa de Qualificagdo Profissional do Trabalhador. Esse programa esta
passando por uma reavaliacdo geral de objetivos e procedimentos que implicaram,
entre outros, uma reducdo — com reorientacdo qualitativa — do gasto (Tabela 3).

Com a instituicdo do PNQ em julho de 2003, a politica de qualificacdo
profissional sofreu uma inflexdo conceitual e de prioridades, as quais passaram
a dar preferéncia a cursos de mais longa duracdo e incluiram na agenda um
esforco maior na integracdo com os demais programas do SPETR. Também ga-
nharam importancia a certificagdo profissional e o0 apoio ao desenvolvimento
de metodologias de qualificacéo.

O desenho original do PNQ foi ampliado em outubro de 2004 pela Reso-
lucdo 408 do Codefat, que criou os Planos Setoriais de Qualificacdo (Planseqs)
como um terceiro eixo, ao lado dos planos territoriais e dos projetos especiais.
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Os Planseqgs destinam-se a demandas de qualificagdo de cadeias produtivas e
arranjos produtivos locais, atualmente ndo-atendidas no &mbito dos planos es-
taduais e municipais. Pretende-se que nessa vertente do programa o investi-
mento em qualificacdo funcione por meio de parcerias com o setor privado, e
que os projetos estejam ligados diretamente a geracdo de novos postos de tra-
balho. Os proponentes podem ser 6rgdos governamentais, entidades sindicais
ou empresas privadas. A selecdo dos trabalhadores devera passar preferencial-
mente pelo Sine, e 0s proponentes deverdo chamar audiéncias publicas para
debater os projetos antes de submeté-los ao MTE.

Cabe destacar a recente criacdo de um Planseq destinado as trabalhadoras
domeésticas, ainda em carater de projeto-piloto. Intitulado “Trabalho Doméstico
Cidadao”, esse plano prevé acOes de elevagdo da escolaridade e capacitagdo
para o fortalecimento da auto-organizacdo das trabalhadoras domesticas e o
desenvolvimento de projetos para intervengdo em politicas publicas. Apesar de
atender um namero inicialmente pequeno de trabalhadoras, esse plano amplia a
cobertura de politicas de trabalho e renda a um segmento expressivo e, por
vezes, marginalizado do mercado de trabalho.?

No que se refere aos resultados dos dois primeiros anos desse novo formato
da qualificacdo profissional, ha indica¢es positivas qualitativamente falando,
embora ainda timidas do ponto de vista numérico. O principal indicativo da
mudanca de qualidade € a extensdo da carga horaria dos cursos, aproximando-se
da meta de 200 horas, enquanto em 2002 essa média havia caido para pouco
mais de 60 horas, do que resultava que, em muitos casos, as oportunidades de
formacéo ofertadas aos trabalhadores eram totalmente insuficientes para influir
significativamente na sua inser¢cdo no mercado de trabalho. Os indicadores do
programa também mostram um nivel aparentemente alto de articulagdo com
outras politicas: cerca de 3/4 dos educandos sdo beneficiados por outras politicas
de inclusdo social ou de trabalho e renda. Por fim, acentuou-se a focalizagdo em
grupos mais vulneraveis, como desempregados, mulheres e jovens: os educandos
desempregados passaram de 55,5% do total em 2000 para 64,4% em 2005. A
participacdo de mulheres cresceu de 58,7% em 2002 para 61,1% em 2004, e a
participacdo de jovens ampliou-se de 40,3% para 52,4% no mesmo periodo.

Porém, embora se observe crescimento do investimento no bhiénio 2004/
2005, o numero total de educandos abarcados por essas acdes ainda é relativa-
mente pequeno em relacdo a PEA. Em grande medida, isso ocorre por causa da
escassez de recursos disponiveis, que vém diminuindo nos ultimos anos: do seu
pico histérico de R$ 883,5 milhdes, no ano de 1998, o gasto com qualificacédo
reduziu-se para R$ 88,9 milhdes em 2005.%
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Ainda sobre a nova composicao de programas do MTE no ambito do PPA
de 2004-2007, julga-se relevante destacar que os programas Economia Solidaria
e Primeiro Emprego apresentaram um nivel de execucdo orcamentaria bem abaixo
do esperado. Deve ser ressaltado que, embora tenham elevado seu nivel de exe-
cucdo em 2005, os patamares de gasto de ambos 0s programas permanecem mo-
destos. No caso do Economia Solidaria, os recursos efetivamente gastos cairam
quase pela metade em termos reais; assim, percebe-se que, na verdade, o programa
perdeu importancia no conjunto dos gastos do MTE. E também digno de nota que
o Primeiro Emprego tenha gasto em torno de R$ 100 milhdes em 2005, mais do
gue todos os gastos realizados no ano com o Programa de Qualificagdo Profissional.
Sabe-se que o Primeiro Emprego ampliou sua execucdo basicamente pelo crescente
peso das acdes ligadas aos consdrcios sociais da juventude (qualificacdo e auxilio-
financeiro), cujo nimero saltou de seis em 2003 para 31 no final de 2005. A acéo
de estimulo financeiro para contratacdo de jovens continua com nivel de execucdo
baixo, refletindo a pouca atratividade dessa modalidade junto as empresas.

Finalmente, quanto aos programas de geracdo de emprego e renda, manteve-
se a politica de expansao das linhas de crédito com recursos dos depdsitos especiais
remunerados do FAT.?® De acordo com essa orientacdo, destaque-se a criacao
do PNMPO, instituido com o objetivo declarado de incentivar a geracéo de trabalho
e renda entre os microempreendedores populares. Por microcrédito orientado
entende-se aquele baseado em metodologia na qual existe o relacionamento
direto do chamado agente de crédito com os empreendedores no local onde é
executada a atividade econdmica. Essa exigéncia do agente de crédito na relacao
gue se estabelece entre o MTE e os microempreendedores de baixa renda é
provavelmente o aspecto mais evidente a diferenciar esse tipo de programa de
um outro conjunto de iniciativas que ganhou corpo a partir de 2003. Isso diz
respeito aos programas e projetos de bancarizacao, tais como ficaram conhecidas
as modalidades de concessdo de microcréditos populares de natureza ndo-assistida
pelos agentes executores, notadamente o Banco Popular do Brasil e a Caixa. Em
ambos os casos, inexiste a obrigatoriedade do agente de crédito e os juros foram
fixados em 2% ao més (a.m.). Outra diferenca importante diz respeito ao fundo
financeiro que avaliza essas operacdes, constituido pelo limite de 2% dos depo-
sitos & vista das instituicdes financeiras participantes.?” A expansdo das
microfinangas e de outras formas de crédito, como aquela com desconto em
folha, serviu para expandir o volume de credito em 2004 e 2005 e, dessa forma,
ajudou a atenuar parcialmente os impactos recessivos das sucessivas altas das
taxas de juros referenciadas a Selic.

No tocante a evolucdo global dos programas de geracdo de emprego e
renda financiados com recursos de depdsitos especiais remunerados do FAT,
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observa-se que, no periodo 1995-2005, foram realizadas 11,2 milhdes de ope-
racOGes de crédito, que representaram empréstimos no valor total de R$ 75,6
bilhGes. Com isso, o valor médio dos empréstimos foi de R$ 6,7 mil. Cabe salientar,
contudo, que o valor médio do empréstimo varia muito entre os programas, ou
mesmo entre as diferentes linhas de crédito de um mesmo programa.?

Como expresso no Gréafico 10, nota-se um volume crescente de operacoes
de crédito, que por sua vez significa também um aument