CAPITULO 6

TRABALHO E RENDA

1 APRESENTACAO

A economia brasileira em 2013 apresentou um bom desempenho no seu mercado
de trabalho, ainda que a intensidade da melhora em diversos indicadores tenha
sido menor em relagio aos anos anteriores. Em que pese o crescimento moderado
da economia ao longo dos trés primeiros trimestres de 2014, o mercado de
trabalho registrou, por um lado, a manutengio de niveis historicamente baixos
do desemprego e informalidade no periodo. Por outro lado, houve, além de uma
queda significativa na taxa de participagao, uma reduc¢io da populagio ocupada.
O comportamento desse tltimo indicador sugere que o baixo nivel de atividade
vem afetando o mercado de trabalho de forma significativa e que o principal
motivo da manutengio de baixos patamares na taxa de desemprego se deve ao
recuo na taxa de participago.

Além da discussao da conjuntura do mercado de trabalho brasileiro, que
terd como base os dados da Pesquisa Mensal de Emprego (PME) do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a secdo 2 deste capitulo trata
também da entrada do Supremo Tribunal Federal (STF) no debate sobre
a terceirizagdo do trabalho, que é objeto de litigio entre empregadores e
trabalhadores hd bastante tempo. De forma sumarizada, o conflito trata do
alcance objetivo da terceirizagdo no mercado de trabalho (se ela deve ser
admitida apenas nas atividades-meio dos empregadores, ou também em suas
atividades-fim). Apesar de ainda nao haver posicao do STFE, o tribunal tem
o poder de redefinir inteiramente os termos desse debate, o que torna sua
entrada em cena um fato relevante, a0 menos em alguma medida.

Outro tema concernente 2 legislagio trabalhista mencionado na préxima segio
trata de um anteprojeto de lei que comegou a circular em 2014, de iniciativa do
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), criando o Sistema Unico de Trabalho
(SUT) com a finalidade de superar problemas histéricos das politicas de trabalho e
renda no Brasil. Entre eles, mencionem-se o precério relacionamento entre os atores
federativos, a deficiente articulagao de agoes, a fraca integracio territério adentro, a
evidente despadronizagao de agoes, a dificil participacao de atores coletivos ¢ o custeio
reduzido de certas acoes — como os servigos de trabalho.
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Quanto as principais politicas do MTE, o capitulo aponta as tendéncias de
financiamento, além do desempenho recente dos programas de seguro-desemprego,
de abono-salarial, de intermediagio de mao de obra e de qualificagio profissional.

Por fim, a tltima segio discute brevemente os principais desafios para o proximo
governo na drea de mercado de trabalho. O mercado de trabalho brasileiro apresentou
mudangas significativas nas tltimas décadas. A redugao significativa do grau de infor-
malidade, a também expressiva queda do desemprego, além da trajetéria de crescimento
continuo no rendimento real do trabalhador, sdo ganhos inestimdveis em relagio a
protecio do trabalhador que merecem destaque. No entanto, hd que se ressaltar a evolugao
recente de alguns indicadores importantes do mercado de trabalho, como a estabilidade
da ocupagio total e a queda na taxa de participagio agregada.

Além de iniciativas para a retomada do crescimento econémico e de medidas
que resolvam o esgotamento de recursos financeiros do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), torna-se importante, em um futuro imediato, que as politicas
publicas sejam direcionadas, de um lado, para incentivos a determinados grupos
populacionais a entrada ou & permanéncia na for¢a do trabalho. De outro, hd que
se investir em educagdo, ainda que o nivel de escolarizagao tenha aumentado de
forma impressionante na tltima década. O investimento na qualidade da educagao
estd entre as principais garantias para o fomento da produtividade da populagao
em idade ativa e, consequentemente, em sua for¢a de trabalho.

2 FATOS RELEVANTES

2.1 Conjuntura do mercado de trabalho 2013/2014

O desempenho do mercado de trabalho metropolitano em 2013 — que serd
descrito com base nos dados da PME/IBGE — apresentou bons resultados,
ainda que a intensidade do mesmo tenha sido menor em relagio a observada
nos anos anteriores. A evolucio da taxa de participagao mostra que esta taxa foi
de 57,1%, o que representa um valor levemente inferior 2 média observada em
2012 (57,3%). Jd em 2014, o cendrio econdmico ndo muito favordvel parece
ter afetado o comportamento dos agentes do mercado de trabalho, tanto pelo
lado da demanda quanto pelo lado da oferta. Nesse ano, a taxa de participagao
apresentou um valor abaixo dos registrados nos tltimos anos (56%).

O nivel de ocupagio, um dos indicadores mais sintomdticos da conexao
entre mercado de trabalho e o nivel de atividade, tem apresentado resultados
preocupantes no passado recente. O ano de 2013 apresentou um aumento menor
do que aquele registrado para os anos anteriores e 0 ano de 2014 revela uma
redugio no nivel ocupacional. No agregado das seis regiées metropolitanas cobertas
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pela PME," a populagio ocupada cresceu no ano de 2013 em média 0,7% em relagao
a 2012, o que correspondeu a geracio de 159 mil postos de trabalho, enquanto
no ano de 2014 houve uma reducio de cerca de 29 mil postos de trabalho em
relagao ao ano anterior. Esse desempenho é bem inferior ao que foi registrado nos
ultimos anos. Tais movimentos podem ser interpretados como um sinal de alerta
em relagao ao ritmo de geragio de empregos no Brasil metropolitano, além de
deixar claro que a redu¢do na taxa de desemprego verificada nos tltimos anos tem
sido fruto da diminui¢io da pressao da oferta.

O comportamento da taxa de desemprego em 2013 e 2014 deu conti-
nuidade a tendéncia de queda registrada nos anos anteriores, registrando no
periodo marcas histéricas desde a implementagao da metodologia atual da
PME em 2002. A média anual em 2013 foi de 5,4%, enquanto a de 2014 foi
de 4,8%. Como jd mencionado, esse aparente bom desempenho da taxa de
desemprego deve ser relativizado, tendo em vista a trajetéria de queda da taxa
de participacio nos tltimos anos. H4 menos pessoas no mercado ofertando
sua forga de trabalho e isso contribui para a manuten¢io do desemprego em
patamares relativamente baixos.

Tal como a taxa de desemprego, a taxa de informalidade, em 2013 e 2014,
também apresentou continuidade a uma tendéncia de queda vinda dos anos
anteriores, chegando as marcas histéricas de 27,4% e 26%, respectivamente.
A taxa de 2014 representa a menor média anual desde 2002.

O rendimento do trabalhador ¢ um indicador que aponta para uma
performance satisfatéria no mercado de trabalho no periodo de anilise.
O valor médio do rendimento habitualmente recebido em 2013 representou
um ganho de 1,8% em relacio & média de 2012, um crescimento bastante
inferior ao ano anterior, que registrou 4,1% de ganho real. No ano de 2014,
por sua vez, houve um ganho médio de 2,7% em comparagio ao mesmo
periodo de 2013, ficando em torno de R$ 2.104.

A conjun¢io do desempenho da evolugao da popula¢io ocupada com a
do rendimento molda a evolugao da massa salarial. O crescimento médio desta
massa, tanto no periodo 2012-2013 quanto no periodo 2013-2014, foi de 2,6%.
Se entendermos a massa salarial como uma proxy de demanda agregada esse
ndmero retrata uma restri¢do na retomada de crescimento econdmico. De fato,

os indicadores de atividade econdmica apontam para um quadro de estagnagio
ao longo de 2014.?

1. A Pesquisa Mensal de Emprego (PME) abrange as regides metropolitanas de Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife,
Rio de Janeiro, Salvador e S&o Paulo.

2. Ver Carta de Conjuntura n. 25, de dezembro de 2014. Disponivel em: <http:/goo.gl/j5vqgW>.
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TABELA 1
Evolucao da participacdo, do desemprego, da informalidade e do rendimento médio
no Brasil (2004-2014)

(Em %)
Anos Taxa de Taxa de desemprego Taxa de Rendimento
participagao aberto! informalidade? médio3 (R$)
2004 57,1 11,5 40,6 1.537,45
2005 56,6 9,8 39,2 1.561,04
2006 56,8 10,0 38,0 1.622,79
2007 56,9 9,3 37,2 1.674,58
2008 57,0 79 359 1.731,43
2009 56,7 8,1 35,1 1.786,38
2010 57,1 6,7 339 1.853,42
2011 57,1 6,0 323 1.903,73
2012 57,3 55 31,5 1.981,64
2013 57,1 54 30,8 2.018,27
2014* 55,9 4,9 30,4 2.059,37

Fonte: PME/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
Notas: 'Razao entre os empregados sem carteira assinada, os trabalhadores conta-prépria e os ndo remunerados sobre o total
de ocupados.
?Razdo entre a populacdo ocupada e a populacdo em idade ativa.
3Valores habitualmente recebidos, com base em junho de 2014, corrigidos pelo Indice Nacional de Preos ao Consumidor (INPC).

A elevagao dos rendimentos reais no periodo de andlise torna o comportamento
do mercado de trabalho um tanto intrigante. Por um lado, observa-se um arrefecimento
na participago das pessoas em idade de trabalhar, o que torna licito conjecturar que
o mercado de trabalho estd menos atrativo; por outro, o aumento das remuneragdes
justifica defender exatamente o oposto. A resposta a essa contradico irreconcilidvel em
termos agregados parece passar pela avaliagio da relativa estabilidade no contingente
de ocupados nos tltimos meses e pela inspecao do perfil das pessoas que estao se
retirando do mercado. De fato, com referéncia a esta tiltima questao e como pode ser
observado na tabela 2, observa-se que os individuos entre 15 e 24 anos foram os que
apresentaram maior queda na taxa de participagio nos tltimos dez anos. Os jovens
de 18 a 24 anos apresentaram uma queda de quase 6 pontos percentuais (p.p.)
no periodo entre 2004 e 2014. Para os mais jovens (entre 15 e 17 anos), houve uma
reducio ainda maior na taxa de participago (mais de 9 p.p.) ao longo do mesmo
periodo. A evidéncia empirica existente sugere que grande parte desses jovens faz parte
do ja conhecido fenémeno dos “nem-nem”, associado a populagao jovem que nio
estuda nem trabalha. Como j4 observado em Costa e Ulyssea (2014) e Camarano,
Kanso e Fernandes (2014), ser mulher, ter filho, possuir baixa escolaridade e baixa
renda domiciliar sdo caracteristicas fortemente atreladas a propensao de fazer parte
desse grupo. Com relacio aos adultos (grupo de pessoas entre 25 e 49 anos), estes,
por outro lado, apresentaram um aumento de mais de 2 p.p. em sua taxa de participagao
entre 2004 ¢ 2014.
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TABELA 2

Taxa de participacao por faixa etaria no Brasil (2004-2014)

(Em %)
Anos 10 a 14 anos 15a 17 anos 18 a 24 anos 25a 49 anos Mais de 50 anos
2004 33 258 70,7 78,7 38,1
2005 1.8 22,6 69,4 78,6 37,9
2006 2,0 23,6 70,3 79,0 38,1
2007 1,7 22,4 70,9 79,6 38,2
2008 1.7 21,8 70,4 79,6 39,0
2009 14 19,2 69,8 79,9 39,4
2010 1.4 18,7 70,0 80,8 39,9
20M 1,3 20,0 69,6 81,0 40,0
2012 1.2 19,3 69,2 81,4 39,8
2013 1.1 19,2 67,9 81,6 40,5
2014 1,0 16,7 64,9 81,1 394

Fonte: PME/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

A tabela 3, por sua vez, mostra a evolugio da taxa de participagio por sexo no Brasil
ao longo do periodo 2004-2014. Observa-se uma estabilidade nas taxas de participagio
dos homens e das mulheres ao longo da década de 2000. Entre 2013 e 2014, houve queda
em ambas as taxas, sendo esta redugao mais significativa entre as mulheres.

TABELA 3

Taxa de participacao por sexo no Brasil (2004-2014)

(Em %)
Anos Mulheres Homens
2004 483 67,2
2005 47,7 66,7
2006 48,2 66,8
2007 485 66,5
2008 48,6 66,6
2009 48,6 66,0
2010 49,0 66,5
2011 49,0 66,5
2012 493 66,6
2013 49,3 66,2
2014 48,1 65,3

Fonte: PME/IBGE.
Elaboracao dos autores.
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A evolugio da taxa de participacio desses grupos (jovens e mulheres) coloca-se,
ento, como ponto importante a se levar em conta na agenda publica do futuro imediato.
A secio 4 deste capitulo apresenta uma discussao mais detalhada sobre esta questao.

2.2 Terceirizacao do trabalho: qual o papel do STF?

Em um futuro muito préximo, o STF vai entrar no debate sobre a terceirizagao do
trabalho, tema que desperta muita discussio entre empregadores e trabalhadores.
O litigio a ser julgado pelo tribunal estd pautado pela seguinte pergunta: a terceiri-
zagao deve ser admitida apenas nas atividades-meio dos empregadores ou, também,
em suas atividades-fim? Como a resposta desse tribunal pode redefinir os termos
dessa discussao, considera-se que a sua entrada em cena é um fato relevante para o
futuro da drea de trabalho.?

De inicio, diga-se que a terceirizagdo é uma situagio que se denota por
uma disjuntiva entre a dimensio econdmica e a juridica da relagio de trabalho.*
O trabalhador labora em um empreendimento, mas o direito decorrente desse
labor estd vinculado a outro (que ¢ um empreendimento intermedidrio).

Como regra, a relagao de trabalho se constitui como bilateral, conectando
o ofertante de trabalho e o tomador. Esse é o caso cldssico, por exemplo, da
relagao assalariada. Mas, com a terceirizacio, a relagao de trabalho se transforma
em trilateral, pois entre o ofertante e o tomador surge o intermediador de

trabalho (Barros, 2006; Delgado, 20006).

Note-se que a terceirizagio pode ocorrer por meio da relagdo assalariada sem
quaisquer problemas. O trabalhador continua sendo um empregado, com todas
as caracteristicas que o subordinam a um empregador.’ O tnico detalhe é que ele
se transforma em um empregado de um empreendimento distinto daquele em
que realmente trabalha.

Naio obstante, a terceirizagio traz desafios para os direitos constituidos em
torno da relacdo assalariada. Ainda que sua situacio esteja em conformidade com

3. Para entender como o STF vai entrar no debate sobre a terceirizacdo do trabalho, é preciso utilizar a linguagem que
sera usada por seus membros para descrever tal fendmeno. Trata-se da linguagem juridica (e, mais especificamente,
juridico-constitucional), cuja articulacdo balizara a eventual decisdo a respeito do alcance “objetivo” da terceirizacéo.
Para compreender a eventual decisdo do STF, sera necessario recorrer aqui a essa linguagem.

4. Esta secdo é parcialmente baseada em Campos (2009).

5. De acordo com os artigos 22 e 32 da Consolidacéo das Leis do Trabalho (CLT — Lei n® 5.452/43), o trabalho é
préprio de um empregado (assalariado) quando cumula cinco elementos: i) ¢ realizado por um trabalhador (ou seja,
uma pessoa fisica); if) com pessoalidade (o trabalhador néo se pode fazer substituir sem prejuizo para 0 andamento
dos servicos — exceto esporadicamente e, mesmo assim, com prévia autorizacao da empresa); /i) com habitualidade
(a atividade profissional desempenhada pelo trabalhador é essencial para — ou integra de maneira fundamental —
o desenvolvimento da atividade econdmica da empresa); iv) com onerosidade (a atividade profissional é desempenhada
pelo trabalhador com a perspectiva de obter, como contraprestacao da empresa, um determinado valor — em dinheiro
ou em combinacg&o com outros bens/servicos); v) com subordinacéo (o trabalhador submete-se ao poder de direcdo da
empresa ao longo do desenvolvimento de sua atividade profissional).
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a regulagdo vigente, na pritica ¢ comum o empregado terceirizado apresentar
condicées de trabalho bastante inferiores as de outro nio terceirizado (Dau,

Rodrigues e Conceicio, 2009; Dieese e CUT, 2011).°

Isso ocorre nio tanto por conta de diferencas nos direitos oriundos das leis
(como a Consolida¢io das Leis do Trabalho — CLT), mas devido a diferengas nos
direitos que advém das negociacoes coletivas, que fazem com que terceirizados e
nao terceirizados sejam titulares de direitos distintos, resultando em condi¢oes de
trabalho inferiores para os primeiros.

No que concerne a CLT, esta trouxe poucas referéncias sobre a terceirizagao,
pois o seu objeto sempre foi a relagao bilateral entre empregado e empregador.
Essas referéncias acerca da terceirizagao s6 surgiram no Brasil com o Decreto-Lei
n°200/1967 e a Lei n® 5.645/1970, que normatizaram as relagdes de trabalho na
esfera estatal (Barros, 2006; Nascimento, 2005).

Segundo tais normas, quando possivel, o Estado deveria contratar servigos
instrumentais (que se caracterizassem como atividade-meio) junto a empreendimentos
do Ambito privado.” Assim, a terceirizagio despontou a partir de uma indugao do
préprio Estado (ainda que uma indugao restrita a atividades que nao correspondiam
propriamente as suas finalidades).

Outras referéncias sobre a terceirizagio surgiram com as Leis n° 6.019/1974,
n°7.102/1983 e n° 8.863/1994, que normatizaram relagées de trabalho na esfera privada.
A primeira norma referiu-se ao trabalho tempordrio, contratado por empreendimento
interposto, para atuar em empreendimento demandante, em caso de acréscimo
extraordindrio de servicos ou de substitui¢do transitéria de funciondrios. J4 a segunda
e a terceira normas referiram-se ao trabalho permanente de vigilancia, que podia ser
contratado por empreendimento interposto, inicialmente, para atuar em empreen-
dimento demandante do setor bancério e, posteriormente, para atuar naquele de
qualquer setor econémico.

O curioso é que, enquanto os elaboradores de leis incentivaram a terceiriza¢io
desde o final dos anos 1960, os seus aplicadores seguiram um caminho inverso,
restringindo-a significativamente a partir da metade dos anos 1980 (Artur, 2007;
Biavaschi, 2013; Delgado, 2000)

6. Por estranho que pareca, somente quando sua situacdo ndo esta de acordo com a legislacdo existente é que
o empregado terceirizado pode contar com as mesmas condicdes de trabalho que seu semelhante. Isso porque,
nessa situacdo, ele tem reconhecido seu vinculo juridico laboral com o empreendimento em que concretamente
presta seus servicos. E, consequentemente, com o reconhecimento de vinculo, cabe (em principio) a equiparacao
de condicoes entre ele e seu semelhante.

7. Exemplos desses servicos eram os de limpeza de instalacdes, conservacdo de equipamentos, transporte de funcionarios
e custddia de materiais.
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Nesse momento, o Tribunal Superior do Trabalho (TST) editou a Stimula
n°256/1986, considerando ilegal a relacio trilateral de trabalho, exceto nas hipdteses
da Lei n® 6.019/1974 e da Lei n® 7.102/1983. Caso se constatasse essa relacao
trilateral, o trabalhador terceirizado teria o reconhecimento de seu vinculo juridico
direto com o empreendimento em que prestava seus servigos.

Depois 0 mesmo tribunal editou a Simula n® 331/1993, que substituiu a
de n°®256/1986. De acordo com esse novo dispositivo jurisprudencial, haveria tal
reconhecimento de vinculo direto sempre que se configurasse a relagio trilateral
de trabalho, com exce¢io dos seguintes casos:

a) contratagio de trabalho tempordrio (no molde da Lei n® 6.019/1974);

b) contratagio de trabalho permanente de vigilancia (no figurino das Leis

n°7.102/1983 e n° 8.863/1994);

¢) contratagio de trabalho permanente de conservagio, limpeza e de realizagio
de servigos especializados (que ndo estivessem relacionados a atividades
finalisticas do empreendimento receptor do trabalho e que, também,
nao configurassem pessoalidade e subordinagao direta).

Afora essas hipdteses, o TST restringiu as possibilidades de terceirizagao do
trabalho e, mesmo nas hipéteses mencionadas, determinou que haveria respon-
sabilidade subsididria do empreendimento receptor do trabalho sempre que o
interposto ndo pagasse quaisquer parcelas devidas aos trabalhadores.

Até na administracio publica, em que nio poderia ocorrer reconhecimento
de vinculo laboral direto,® o TST estabeleceu o pagamento de todas as parcelas
devidas aos trabalhadores (tomando como referéncia as que seriam pagas aqueles
que executassem as mesmas fung¢des no aparelho estatal). E, na eventualidade do
empreendimento interposto nio arcar com essas parcelas, haveria a responsabilidade
subsididria da prépria administragao puablica (exatamente o contrdrio do que
afirmava a Lei n® 8.666/1993 — a Lei de Licitagoes).

Enfim, desde o final dos anos 1960 o Estado brasileiro assumiu posi¢oes
contraditérias diante do fendmeno da terceirizagdo. Inicialmente, os poderes
Executivo e Legislativo estimularam a contratagio interposta de trabalhadores,
sendo o Decreto-Lei n® 200/1967 e as Leis n® 5.645/1970, n° 6.019/1974,
n®7.102/1983 e n° 8.863/1994 exemplos disso. Posteriormente, o Poder

8. Especificamente a respeito do trabalho na administracdo publica, a Simula n® 331/1993 dispe que “a
contratacdo irreqular de trabalhador, mediante empresa interposta, ndo gera vinculo de emprego com os 6rgéos
da administracdo publica direta, indireta ou fundacional”. Isso por conta da exigéncia de concurso publico
para trabalhar na administracdo, como determinam o inciso Il e o paragrafo 22 do Artigo 37 da Constituicdo
Federal de 1988.
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Judicidrio limitou as possibilidades de contratagdo terceirizada. Exemplos ai

foram as Stimulas n® 256/1983 e n® 331/1993.°

Mencione-se que essas posturas ambivalentes do Estado frente a terceirizagao
tiveram continuidade no periodo mais recente. Por um lado, o Poder Legislativo
aprovou a Lei n® 12.690/2012, que trouxe uma nova regulacio para as cooperativas
de trabalho, que representavam um dos meios mais comuns de promogio da
terceirizacdo desde a década de 1990."° Ainda que sujeita a controvérsia, essa nova
lei procurou estimular os formatos virtuosos de trabalho cooperativado, de modo
a evitar quaisquer episddios de terceirizacio degradante.'!

Por outro lado, ainda no Poder Legislativo hd uma série de projetos de lei
em discussdo, almejando regular a terceirizagio, de modo diferente do da Simula
n° 331/1993 do TST. Tais projetos sdo iniciativas de atores distintos, contam
com abordagens variadas e incidem sobre pontos diversos do fen6meno, como
mostram os projetos n°4.302/1998, n° 4.330/2004, n° 5.439/2005, n° 6.975/20006,
n®1.621/2007, n®6.832/2010, n® 3.257/2012 e n®7.892/2014."> E uma discussio
que surge quase sempre nesses projetos é sobre o alcance “objetivo” da terceirizagio:
se ela deve ser admitida apenas nas atividades instrumentais dos empreendimentos,
ou, adicionalmente, em suas atividades finalisticas.

Essa discussio sobre o alcance “objetivo”, alids, surge com for¢a também
no Poder Judicidrio — mais exatamente no érgao médximo desse poder: o STE
Desde 2010, esse tribunal vem emitindo, sob a forma de liminares, decisées a

9. Acrescente-se que essa postura ambivalente do Estado nao se restringiu a terceirizagdo stricto sensu, ja analisada acima,
mas prosseguiu com a terceirizagdo via cooperativas de trabalho e via pessoas juridicas (PJs), ndo estudadas aqui. Para uma
andlise da terceirizacdo por meio de cooperativas de trabalho e de pessoas juridicas, ver Campos (2009).

10. Para entender por que as cooperativas se tornaram um mecanismo de terceirizacdo do trabalho, é importante lembrar
que a Lei n28.949/1994 introduziu um paragrafo tnico ao Artigo 442 da CLT, dispondo que, qualquer que fosse a atividade
econdmica desenvolvida, ndo haveria vinculo de assalariamento entre as cooperativas e seus associados, bem como entre
estes e terceiros — tomadores de servicos cooperados. Ou seja, a titulo de incentivar o cooperativismo no Brasil, essa lei
instituiu a presuncao legal de que, sempre que esse se fizesse presente, ndo haveria que cogitar o assalariamento dos
trabalhadores envolvidos. Ocorre que a Lei n® 8.949/1994 instigou o surgimento de in(imeras cooperativas de mao de obra
em que n&o se evidenciavam os principios proprios do cooperativismo laboral (como os da dupla qualidade e da retribuicdo
diferenciada). Tais cooperativas ndo surgiam para prestar servicos aos seus associados, mas tdo somente para terceiros. Além
de que elas ndo serviam aos trabalhadores auténomos, para que pudessem exponenciar as capacidades e qualidades de seu
trabalho em conjunto. Pelo contrario, essas cooperativas apenas reuniam trabalhadores caracterizados pela pessoalidade
e pela subordinacéo — elementos caracterizadores de trabalhadores empregados. llustrando uma vez mais a ambivaléncia
do Estado brasileiro, desde a década de 1990, o Poder Judiciario vem julgando acbes em que justamente se discute a
natureza cooperativa desses arranjos econdmicos. Em varias acdes individuais, pldrimas ou coletivas /ato sensu (movidas
pelo Ministério Publico), os juizes, desembargadores e ministros tém reconhecido o contrério da presuncao estabelecida
pela Lei ne 8.949/1994: os trabalhadores que prestam servicos a empreendimentos por meio de cooperativas de méo de
obra sdo, na verdade, empregados (sem carteira) desses empreendimentos. Isso porque, tirando o estrito pagamento pelos
servicos prestados, ndo ha nada nesses arranjos que indique que os trabalhadores sdo os destinatarios (nem principais nem
secundarios) dos esforcos das cooperativas. Em paralelo, nada ha nesses arranjos que mostre que os trabalhadores obtém
beneficios que ndo conseguiriam se ndo estivessem associados (pelo contrario, os beneficios obtidos sao os mesmos de
qualquer trabalhador meramente empregado). Para mais detalhes, ver Campos (2009).

11. Para uma anélise da Lei n° 12.690/2012, ver Ipea (2013).

12. Nessa série de projetos de lei, 0 que mais debate gerou no Poder Legislativo (como indica o nimero de outros
projetos a ele apensados) é o de n° 4.330/2004, de autoria do deputado federal Sandro Mabel (PMDB/GO).
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respeito do assunto."” E, com frequéncia, os casos em julgamento versam sobre a
terceirizacdo de atividades finalisticas (e ndo sé instrumentais), em setores como
ode égua, esgoto, energia, transporte € comunicagoes. As liminares afirmam que
nesses setores, que contam com regulagoes préprias (de tipo administrativo e
empresarial),'* é admitida a terceirizagio de atividades finalisticas, ao contrdrio

do que dispoe a Simula n° 331/1993 do TST.

Mais recentemente, um caso especifico, oriundo do setor de papel e celulose,
que ndo conta com regulacio prépria (e que, portanto, deveria ser regulado pela
sumula do TST), também chegou para julgamento no STE O assunto é basicamente
0 mesmo: a terceirizacio de atividades finalisticas dos empreendimentos. E verdade
que ainda ndo hd posicionamento coletivo do tribunal, mas os relatos acerca de
alguns posicionamentos individuais dos ministros afirmam que:

A proibicio genérica de terceirizagio, baseada apenas na interpretagio jurisprudencial dos
tribunais trabalhistas do que seria “atividade-fim” pode interferir no direito fundamental
e livre-iniciativa, capaz de esvaziar a liberdade do empreendedor de organizar sua
del t paz d liberdade d preendedor de org
atividade empresarial de forma licita e da maneira que entenda ser mais eficiente

(Aguiar e Baeta, 2014).

Enfim, serd preciso aguardar o posicionamento coletivo do STF sobre o assunto.
Seja como for, a titulo de conclusao, talvez se possa dizer que as posturas ambivalentes do
Estado frente 2 terceirizagio tiveram continuidade no periodo mais recente. Além disso,
talvez se possa afirmar também que tais posturas mostraram uma disputa entre diferentes
tipos de direitos (que, em sentido literal, constituem a prépria linguagem do Estado).
Em certa extensio, o direito do trabalho vem sendo desalojado de seus espagos histdricos,
tanto pelo direito administrativo quanto pelo direito empresarial. Serd necessario aguardar
para ver até onde ird esse movimento, que deve ser regulado pelo direito constitucional

(que ¢é a linguagem especifica do STF).

2.3 Sistema tnico de trabalho

Mesmo em um contexto de término de governo, comegou a circular em 2014 um
anteprojeto de lei, de iniciativa do MTE, criando o Sistema Unico de Trabalho (SUT).
Em uma perspectiva histdrica, os temas presentes no anteprojeto jé podiam ser iden-
tificados nas discussoes dos congressos do sistema publico de emprego, ocorridos em
Ambito regional e nacional ao longo de 2004 ¢ 2005 (Brasil, 2004 ¢ 2005; Todeschini,
Ligiéro e Matos, 2005). Ademais, os assuntos tematizados também jd podiam ser
localizados nos debates das conferéncias de emprego e trabalho decente, ocorridas nas
esferas regional e nacional entre 2010 ¢ 2012 (Brasil, 2011a; 2011b).

13. Para uma analise dessas decisdes do STF (e de outras mais, também relacionadas ao tema da terceirizacao),
ver a edicdo nlimero 20 deste periddico.

14. Essas regulacdes proprias correspondem, essencialmente, a Lei n2 8.987/1995 — Lei Geral de Concessoes e Permissdes
Publicas — e a Lei n® 9.472/1997 — Lei Geral de TelecomunicagGes.
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Apoiando-se nesse acimulo de discussoes, um grupo de trabalho elaborou o
anteprojeto de lei criando o SUT." A ideia desse grupo era reorganizar as politicas
de trabalho e renda existentes, inspirando-se em outras politicas — como as de sadde
(que possuem o Sistema Unico de Satide — SUS) e de assisténcia (que contam com
o Sistema Unico de Assisténcia Social — Suas).

A ideia era superar problemas histéricos das politicas de trabalho e renda no
Brasil, tais como a dificuldade de entrosamento dos atores federativos, a articulacio
insuficiente de agoes, a integracio inadequada no territdrio, a auséncia de padroni-
zagao de agoes, a participa¢io insuficiente de atores coletivos, o subfinanciamento
em algumas agoes (especialmente os servigos) etc. (Azeredo, 1998; Barbosa e
Moretto, 1998; Cardoso Jr., 2005; Cardoso Jr. et al., 2006; Moretto, 2007).

Com o intuito de colaborar para a superacio de tais problemas, o anteprojeto

define que o SUT:

[é] organizado sob a forma de sistema tnico, de cardter nacional, descentralizado e
cofinanciado, gerido pelos entes federados, com a coordenagio da Unido, garantida a
participagio de representantes dos trabalhadores e empregadores na sua gestao (Brasil, 2014).

Os principios a orientar o SUT sao os mesmos previstos na Constitui¢ao
de 1988, que devem balizar quaisquer politicas da drea social: universalidade,
integralidade, equidade, gratuidade, didlogo, unicidade, integragao, descentra-
lizagao e regionaliza¢io. Mas um principio adicional pode ser mencionado: o
da promocio do trabalho decente, que possibilita a vida digna, por meio da
liberdade, da igualdade, da seguranga e do didlogo (Brasil, 2006; 2010; Cepal,
Pnud e OIT, 2008; OIT, 2006; 2009).

Segundo o anteprojeto, o SUT nio prevé novas politicas de trabalho e renda,
mas sim a reorganizacao das existentes, no 4mbito de um sistema reestruturado.
Essas politicas incluem as transferéncias monetarias (com destaque para o pagamento
do seguro-desemprego e do abono salarial e a concessao de crédito), bem como as
prestagoes de servicos (destacando-se a intermediagio e a qualificagio ocupacional,
além da mediagao de conflitos).'®

15. Esse grupo de trabalho foi designado pela Portaria MTE n° 1.879/2013.

16. Segundo o anteprojeto, as sequintes politicas estardo sob a atencdo do SUT: j) concessao do seguro-desemprego
e do abono salarial; i) intermediacao de mao de obra; iii) certificacao profissional; iv) orientacéo profissional;
v) qualificacdo profissional; vi) identificacdo do trabalhador; vii) registro profissional de profisses regulamentadas que
ndo possuem entidades fiscalizadoras do exercicio profissional; viii) aprendizagem profissional e estagio; ix) fomento ao
empreendedorismo e ao crédito para a geracdo de trabalho, emprego e renda; x) fomento e concessao de microcrédito
produtivo orientado; xi) fomento e assessoramento técnico ao trabalho autdnomo, autogestionario e associado;
xii) classificacao de ocupacdes; xiii) geracao e divulgacao de informacdes sobre o trabalho; xiv) assisténcia a homologacéo
da rescisao do contrato de trabalho; xv) negociacao coletiva e mediagdo publica de conflitos trabalhistas; xvi) registro e
arquivamento de convencdes e acordos coletivos de trabalho; xvii) orientacdo trabalhista; xviii) assisténcia aos trabalhadores
resgatados de situacdo analoga a de escravo; xix) atendimento preliminar de criancas e adolescentes afastados do trabalho
infantil e encaminhamento aos 6rgaos competentes; xx) registro de empresas de trabalho temporario; xxi) concessao
de autorizacédo de trabalho para o migrante; e xxii) organizacao e manutencao de cadastros publicos na érea trabalho.
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A gestao dessas politicas, no ambito do SUT, deve se dar de forma a
valorizar a “descentralizagao, compartilhamento, articulagio, participagio,
cofinanciamento e cooperagao técnica entre os entes federados” (Brasil, 2014).
O anteprojeto prevé que, no 4mbito nacional, a gestao deve ser coordenada pelo
MTE; no ambito estadual e municipal, pelas respectivas secretarias estaduais e
municipais de trabalho (ou érgaos equivalentes).

Para além desses 6rgaos, o SUT deve contar, na gestdo das politicas, com
conselhos de trabalho (nacional, estaduais e municipais), de natureza deliberativa,
permanente, participativa e paritdria (com a presenca de representantes de gover-
nos, trabalhadores e empresdrios). Vale dizer que esses conselhos devem ter, entre
suas atribuigées, a de discutir e aprovar politicas de trabalho (politicas nacional,
estaduais e municipais), bem como planos para sua viabilizagao (planos nacional,
estaduais e municipais de agoes e servicos do SUT).

Enfim, na gestdo do SUT, todos esses 6rgaos devem contar com compe-
téncias comuns, concorrentes e também privativas, de maneira a possibilitar
que as politicas de trabalho e renda contem com uma gestao caracterizada pela
“descentralizagao, compartilhamento, articulagao, participa¢do, cofinanciamento
e cooperagao técnica entre os entes federados” (Brasil, 2014).

Os servigos oferecidos pelo SUT devem ser integrados e (importante dizer)
padronizados, podendo ser prestados diretamente por 6rgaos publicos ou, entao,
por entidades privadas. Como gestor nacional do sistema, o MTE definird a melhor
forma de efetuar a integracio e a padronizagao dos servigos.

Um aspecto interessante (e similar as experiéncias nas dreas de satde e assisténcia)
¢ que as unidades de atendimento do SUT, em todo o territério nacional, deverdo
ser organizadas de maneira hierarquizada, de acordo com os niveis de complexidade
dos servigos por elas disponibilizados.

Além disso, a operacionaliza¢io dessas unidades de atendimento “serd realizada
por meio de conjunto de sistemas informatizados, integrados, desenvolvidos e mantidos
sob a responsabilidade da Unido, com a cooperagio dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios” (Brasil, 2014).

No que se refere ao custeio do SUT, o FAT deve ser transformado no Fundo
Nacional do Trabalho (FNT), mantendo sua natureza contdbil e financeira,
permanecendo ligado ao MTE e continuando a custear os beneficios e servigos
laborais. Nessa mesma linha, a estrutura de receitas do FNT deve se manter idén-
tica a do FAT: receitas primdrias (Programa de Integracio Social — PIS/Programa
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de Formacio do Patriménio do Servidor Piblico — PASEP), secunddrias (financeiras)'”
e adicionais.'®

Nio obstante, ao comparar o FNT e o FAT, hd novidades. O anteprojeto
estabelece que a quota-parte dos recursos arrecadados a titulo de contribuicio
sindical, bem como as multas e os demais encargos trabalhistas, apurados ou nao
por a¢io de fiscalizagio,

serdo utilizados pelo Ministério do Trabalho e Emprego nas despesas de manutencio
e modernizagdo das suas unidades de atendimento e no financiamento de programas
de modernizagio e incentivo da inspe¢ao do trabalho e de outros programas inseridos
no Ambito da competéncia do ministério (Brasil, 2014).

Além disso, o anteprojeto prevé que a “Uniao compensard o FNT,
no valor correspondente a estimativa de rentincia sobre quaisquer das suas
receitas, decorrente de desoneracao tributdria, de forma a nao afetar a apuragao
do resultado financeiro do fundo” (Brasil, 2014). Isso ¢ algo importante no
atual contexto de proliferagio de iniciativas de desoneragées tributdrias.

Seja como for, no que se refere as despesas do SUT, deve se manter o envio de
40% das receitas primdrias (PIS/PASEP) para o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES), com o intuito de possibilitar a geracio de trabalho
e renda nos empreendimentos beneficiados por seus empréstimos."

Acrescente-se que os estados e os municipios serao obrigados a constituir
fundos préprios, para receber repasses de recursos do SUT e para financiar os
beneficios e servigos laborais. Para tanto, deverao constituir seus respectivos
conselhos de trabalho, planos de agdes e servigos e assim por diante.

Além disso, “o cofinanciamento no 4mbito do SUT serd realizado por meio
de repasse fundo a fundo pactuado entre os entes federados”, assim como:

[o] cofinanciamento dos programas, projetos, agoes ¢ servigos, ¢ 0 aprimoramento da
gestdo da politica do trabalho no SUT se efetuam por meio de repasses automdticos
entre os fundos do trabalho e mediante alocagio de recursos préprios nesses fundos
nas 3 (trés) esferas de governo (Brasil, 2014).

17. Receitas como a atualizacdo financeira e os juros devidos pelos agentes aplicadores dos recursos do fundo, bem
como pelos agentes pagadores dos beneficios, incidentes sobre o saldo dos repasses recebidos; e os superavit financeiros
apurados no balanco patrimonial de cada exercicio.

18. Receitas como o produto da arrecadacao da contribuicdo adicional pelo indice de rotatividade, de que trata o
§ 4° do Artigo 239 da Constituicdo Federal; a quota-parte dos recursos arrecadados a titulo de contribuicdo sindical
de que trata o inciso IV do Artigo 589 do Decreto-Lei ne 5.452, de 12 de maio de 1943; as multas e os demais
encargos trabalhistas, apurados ou n&o por acao de fiscalizagdo, exceto aqueles de que tratam a Lei n° 8.036,
de 11 de maio de 1990, e a Lei n® 8.844, de 20 de dezembro de 1994; os recursos do Tesouro Nacional correspondentes
as dotacdes que lhe forem consignadas no orcamento anual; as alienagdes patrimoniais e os rendimentos de
capital; as taxas, as multas, os emolumentos e os pregos publicos arrecadados no ambito do SUT; as ajudas,
as contribuicdes, as doacdes e os donativos; as rendas eventuais; e 0s outros recursos que Ihe sejam destinados.

19. Esses recursos constituirdo parcela do patrimonio do FNT.
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A titulo de consideragdes finais, o anteprojeto de lei que institui o SUT ¢
uma tentativa de superar problemas histéricos das politicas de trabalho e renda
no Brasil, jd descritos acima, assim como também ¢ uma tentativa de sobrepujar
problemas que surgiram no periodo recente, como aqueles derivados das iniciativas
de desoneragao tributdria. O anteprojeto prevé que o FNT deve ser ressarcido pelo
Tesouro Nacional por quaisquer desoneragdes que venham a incidir sobre suas
fontes primdrias de receitas (PIS/PASEP). Isso pode ser importante para mitigar a
atual insuficiéncia de recursos para as politicas de trabalho e renda no pais.

Em paralelo, 0 SUT é uma tentativa de resolver problemas decorrentes do esgota-
mento do FAT, como mecanismo de custeio de determinadas agées, tais como os servicos
de trabalho. O anteprojeto determina que certas receitas (contribui¢io sindical, multas e
encargos trabalhistas etc.) sejam vinculadas a despesas com servigos (por exemplo, com a
modernizagio de postos de atendimento aos trabalhadores). Isso pode ajudar a amenizar
a escassez de recursos para as politicas de trabalho e renda — em particular para aquelas
que consistem em prestacio de servicos.

Como sumdrio, no anteprojeto que estabelece o SUT, talvez seja importante
destacar os seguintes aspectos: 7) a repactuacio das atribuicoes e das responsabili-
dades dos atores federados frente as politicas de trabalho e renda; 77) no bojo dessa
repactuagao, a facilitagao da transferéncia de recursos financeiros entre esses atores
(substitui¢do do modelo de convénio pelo de fundo a fundo); i) a preservagio do
ENT perante as iniciativas de desoneracao tributdria (que afetam as suas receitas
primdrias — PIS/PASEP); 7v) a vinculagdo de receitas para a prestagao de servigos
(intermediacdo, inspegao etc.); e v) a articulagdo, a integragio e a padronizagao das
transferéncias e dos servigos de trabalho e renda (inclusive com sua disposi¢io no
territério segundo seus “niveis de complexidade”). Dentro do anteprojeto, estes
aspectos parecem ser bastante relevantes.

Enfim, em que pese a demora de quase uma década para sua proposigao
(dado que vérios dos temas presentes no anteprojeto jd foram debatidos nos
congressos de 2004 e 2005), o SUT pode representar um avango no processo
de constitui¢do de um sistema puablico de trabalho e renda, sanando proble-
mas histéricos (e outros recentes) das tentativas de erigir tal sistema no Brasil.
Seja como for, a proposi¢ao do SUT se d4 em um momento de término de
governo, sendo que o préximo jd desenhou um cendrio de inimeras restrigoes
para o avango das politicas de trabalho, a comegar pelos recursos orcamentdrios.
Assim, surge a duvida — ainda mais quando se leva em conta o passado de
dificuldades do MTE para se afirmar em meio a disputa por recursos entre os
vérios ministérios: quais as reais e efetivas possibilidades de implantagio do SUT
no futuro préximo?
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3 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA E DOS PROGRAMAS

3.1 Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e execucao orcamentaria
do MTE

A edicao anterior deste periédico mostrou que o resultado nominal do FAT*
em 2012, em valores atualizados, ndo s6 havia sido positivo como também foi maior
do que em 2011, chegando a cerca de R$ 3,4 bilhoes em valores reais.”! Contudo,
este resultado se apoiou, em sua maior parte, no aumento da participacao dos recursos
do Tesouro no financiamento do FAT de 0,18%, em 2011, para cerca de 9%,
em 2012, e também em uma rentabilidade muito alta obtida pelos investimentos
do FAT no extramercado, fazendo com que a receita obtida pelo fundo com este
item tivesse se elevado em 67% em termos reais. J4 em 2013, o resultado nominal
do fundo foi negativo em R$ 10,4 bilhoes, o pior resultado da histéria.

Para comegar a entender o resultado de 2013, serao examinadas as receitas do
fundo, cujo quadro resumido ¢ dado pela tabela 4. De acordo com ela, além de a receita
primdria* do fundo ter diminuido pelo segundo ano consecutivo (1,2%), houve uma
grande queda nas receitas financeiras — causada, principalmente, pela rentabilidade
negativa das aplicagdes do FAT no extramercado. Por isso, 0 ano de 2013 marcou a maior
taxa negativa de crescimento real das receitas do FAT em toda a sua histéria: 13,51%.
E isso aconteceu mesmo com um aumento do repasse do Tesouro para o fundo de

R$ 5,6 bilhoes para R$ 6,5 bilhoes, em valores reais.

TABELA 4
Receitas do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) (2011-2013)
(Em R$ milhoes)

Entradas 2011 2012 2013

1. Receita priméria (PIS-PASEP) 40.921,54 40.101,95 37.983,73

2. Receitas financeiras 12.766,56 15.312,03 8.289,31

3. Outras receitas 1.048,09 6.561,85 7.329,22
3.1 Transferéncia de recursos ordinarios do Tesouro 98,76 5.607,56 6.582,26
3.2 Outras 949,33 954,30 746,96

Total (1 +2 +3) 54.736,19 61.975,83 53.602,26

Fonte: CGFAT/MTE, Siafi/Sidor.
Elaboracao: Disoc/Ipea.
Obs.: Valores deflacionados pelo IPCA de 2013.

20. O resultado nominal do FAT é definido pela diferenca entre o total das receitas do FAT (que incluem aquelas advindas
da arrecadacdo do PIS/PASEP, as receitas financeiras e outras entradas de recursos) e o montante da soma das despesas
correntes do fundo — que incluem os gastos obrigatérios com o seguro-desemprego e o abono salarial, mais aqueles
com os programas de qualificacdo profissional e de intermediacao de mao de obra — com o valor dos repasses do FAT
ao BNDES, no ambito do determinado pelo Artigo 239 da Constituicdo Federal de 1988.

21. Nesta subsecdo o deflator utilizado para calcular os valores reais foi o IPCA.

22. A receita priméria é aquela advinda da arrecadacdo do PIS/PASEP, que é repassada ao FAT ap6s a deducdo da
Desvinculagdo de Recursos da Unigo (DRU).
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Ocorre que, como jd era esperado, o repasse de recursos do Tesouro
determinado pelo orcamento foi, de fato, menor do que as necessidades do
FAT, o que exigiu que se recorresse aos recursos do patriménio do fundo para
cobrir as despesas obrigatérias, em um montante que chegou a R$ 4,98 bilhoes.
Além disso, segue o mesmo quadro descrito antes em que a arrecada¢io do
PIS/PASEP se torna cada vez mais a 4ncora da sustentagdo, com uma par-
ticipagdo de quase 71% nas receitas em 2013, enquanto os repasses para os
depésitos especiais — para gastos com programas de geragido de emprego e
renda — se reduziram em 25% em termos reais em 2013.

Em 2014,” diante da expectativa de receitas de cerca de R$ 57,91 bilhées e
de obrigacoes de R$ 70,65 bilhoes, havia uma previsao de necessidade de recursos
do Tesouro Nacional da ordem de R$ 12,66 bilhées. Contudo, o valor previsto
na Lei Or¢amentdria Anual (LOA) 2014 foi de apenas R$ 86,7 milhoes. Por isso
a Programacio de Depdsitos Especiais (PDE) feita para 2014 seguiu a proposta
feita pelo MTE de usar recursos provenientes de antecipagao das amortizagdes dos
depésitos especiais feitos anteriormente. Na Resolu¢io do CODEFAT n° 727,
de 10 de abril de 2014, foram previstos R$ 3,5 bilhoes para serem destinados aos
depdsitos especiais, mas estes recursos nao viriam dos excedentes da reserva minima
de liquidez, como ocorre normalmente, mas sim da antecipacio das amortizagdes
vindas do BNDES referentes aos programas FAT-Fomentar* ¢ FAT-Exportar.?
A distribuigao desses recursos seria a seguinte: 60,9% para as pequenas empresas
(incluindo o FAT-Turismo), 8% para as médias empresas, 17,1% para a agricultura
familiar, 8,6% para o microcrédito e 5,4% para o financiamento de téxis (FAT-Taxista).

Como mencionado na edi¢io anterior, o Tribunal de Contas da Uniao (TCU),
por meio do Acérdao n°® 4.380/2013 — TCU-1¢ Camara, havia determinado que
o Conselho Deliberativo do FAT (CODEFAT) apresentasse medidas efetivas para
a reversio da situagao de desequilibrio financeiro do fundo. Assim, na reuniao
realizada em 18 de dezembro de 2013, o CODEFAT decidiu elaborar um oficio
para os ministros da drea econdmica com duas solicitagoes: 7) restitui¢ao ao FAT dos
recursos descontados, no Ambito da Desvinculagio dos Recursos da Uniao (DRU),
da arrecadacio do PIS/PASEP; e ii) restituigao ao FAT do valor “apurado” pela
Receita Federal pelas desoneragoes tributdrias da contribuigao PIS/PASEP.

Além disso, decidiu-se apresentar uma proposta de Projeto de Lei para regu-
lamentar o pardgrafo 4° do Artigo 239 da Constitui¢io Federal de 1988, criando
a contribui¢ao adicional (CA) da empresa cujo indice de rotatividade da for¢a de

23.Ver Ata da 1242, Reunido Ordinaria do CODEFAT.

24. 0 programa FAT-Fomentar, criado pela Resolugéo ne 345, de 10 de julho de 2003, pretende gerar emprego e renda
por meio do financiamento dos investimentos produtivos das pequenas e médias empresas.

25. 0 programa FAT-Exportar, criado pela Resolucdo do CODEFAT ne 344, de 10 de julho de 2003, determinou a
concessao de financiamentos destinados a fomentar as exportacoes brasileiras.
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trabalho excede o indice médio de rotatividade do setor (contribuicio comumente
chamada de adicional de rotatividade). Contudo, a proposta, no seu Artigo 5°, prevé
uma isengio dessa contribuigio para “as entidades classificadas como micros e pequenas
empresas, (...) e as empresas em situa¢io de recuperacio extrajudicial, judicial ou de
faléncia decretada pelo poder puiblico”.?® Dentro das propostas do MTE, a criacao
deste tributo pode ser vista como a inica que pode ter repercussio sobre o problema
essencial de financiamento do FAT: o descompasso entre o crescimento das despesas

obrigatérias (seguro e abono) e o crescimento das receitas.

Contudo, depois das elei¢coes de 2014, com a intengao de controlar as
contas publicas, o governo tomou medidas mais duras para reduzir os gastos
com o seguro-desemprego e com o abono. As medidas tornaram mais rigorosos
os requisitos de acesso ao seguro-desemprego formal (em particular para aqueles
que pedem o beneficio pela primeira vez) e ao do pescador artesanal. No caso
do abono, visou-se tornar o valor do beneficio mais vinculado ao tempo que o
trabalhador formal esteve empregado no periodo de referéncia, gerando beneficios
pagos em um montante menor do que o saldrio minimo. Essas medidas e seus
possiveis impactos serdo discutidas na préxima se¢io.

Quanto a execugio orcamentdria de programas e acoes selecionados dentro
do MTE, sua sintese consta da tabela 5. Em 2013, apesar de se estar sob a vigéncia do
Plano Plurianual (PPA) do periodo 2012-2015, houve vérias alteragoes na configuracao
das a¢oes no orgamento do MTE. Na prética, vdrios programas que existiam no
orcamento em 2012 deixaram de existir, restando apenas, entre os mais importantes,
o programa de Economia Solidaria (Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentavel
e Economia Soliddria), o Autonomia e Emancipagio da Juventude e o grande programa,
em termos de orcamento, Trabalho, Emprego e Renda, que continua a incluir as agoes
concernentes ao Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR), mas também
passou a incluir uma agao de fiscalizago do trabalho. Entre as poucas agées que nao
foram alteradas se destacam aquelas que se referem ao pagamento dos beneficios referentes
as vérias modalidades do seguro-desemprego, além da que se refere ao pagamento do
abono salarial.

Por tudo isso os dados do orcamento do MTE mostrados na tabela 5 dizem
respeito apenas a 2013. No caso dos gastos com o pagamento de beneficios das diversas
modalidades do seguro-desemprego houve continuidade do crescimento, em termos
reais, das modalidades “formal” (10% em termos reais) e “trabalhador doméstico”
(12,3% em termos reais). Contudo, houve uma pequena queda nos gastos com o
seguro-desemprego para o trabalhador libertado da condigao de escravo (0,65%)
e uma queda de 4,7% nos gastos com o seguro-desemprego do pescador artesanal.
Este tltimo movimento serd discutido mais a frente.

26. Ver MTE (2013b).
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TABELA 5
Volume e nivel de execucdo orcamentaria do MTE em 2013, segundo programas e
acoes selecionados do PPA (2012-2015)

2013
Programas e agBes selecionados — PPA 2012-2015 Liqidado (RS) Nivel dt(eo/e:);ecugéo
Ministério do Trabalho e Emprego 66.954.859.381 94,80
Desenvolvimento regional, territorial sustentavel e economia soliddria 72.653.590 75,50
Zzn;zg;oe;ggalecimento de empreendimento econdmicos solidarios e suas redes 56.764.59 73.40
Fortalecimento da institucionalizacdo da Politica Nacional de Economia Solidéria 15.888.998 85,89
Autonomia e emancipacdo da juventude 69.705.894 52,03
Concessao de auxilio financeiro 22.000.000 73,80
Elevacdo da escolaridade e qualificacdo profissional — ProJovem Urbano e Campo 47.705.894 45,80
Trabalho, emprego e renda 46.892.661.880 98,98
Pagamento do beneficio abono salarial 14.658.749.888 99,27
Pagamento do seguro-desemprego 29.940.187.738 100,00
Pagamento do seguro-desemprego ao pescador artesanal 1.891.732.661 96,56
Pagamento do seguro-desemprego ao trabalhador doméstico 32.342.416 98,14
é]Paé;earenstzrrmetlsodo seguro-desemprego ao trabalhador resgatado de condicao analoga 3.918.694 61,61
s rfeniios sl ledesegneto P 8 g s
f;;;z\liﬁigéo de obrigacdes trabalhistas e inspecdo em seguranca e satide no 27.098.423 82,85
Democratizagao das relacdes de trabalho 846.950 51,61
SPergtjlrJags;)aeedsi;t:]sdé:ndoe;ggglehimentos para a promocdo de politicas pUblicas em 4.404.706 93.73
Cadastros publicos na area de trabalho e emprego 32.062.495 70,59
Estudos, pesquisas e geracdo de informagGes sobre trabalho, emprego e renda 5.772.426 34,81
Qualificacdo social e profissional de trabalhadores 6.616.461 5,04
Outras acoes 171.760.774 70,76
Outros programas finalisticos 52.515.417 96,00
Programas nao finalisticos 19.867.322.600 86,50

Fonte: Execucdo Orcamentaria e Financeira da Unido/Camara dos Deputados.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

3.2 Programas de garantia de renda: seguro-desemprego e abono salarial

Em 2013, foram gastos cerca de R$ 31,9 bilhoes com o pagamento dos beneficios
do Programa do Seguro-Desemprego em todas as suas modalidades, um montante
cerca de 9% superior em termos reais ao resultado de 2012. J4 o nimero de
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segurados atendidos pelo programa em todas as suas modalidades passou de cerca
de 8,8 milhoes, em 2012, para 9,1 milhoes, em 2013.”

Esse aumento foi, basicamente, motivado pelo comportamento da principal
modalidade do programa, o seguro-desemprego formal. Depois de ter apresentado
estabilidade em 2012, o0 ntimero de segurados cresceu em 2013 de 7,8 milhées
para 8,3 milhoes (alteragao de 6,35%). A segunda modalidade com maior niimero
de segurados no programa, o seguro do pescador artesanal, apresentou uma queda
depois de vérios anos de aumento e serd examinada mais a frente.

Quanto aos fatores que podem influenciar o niimero de segurados da moda-
lidade formal, a questao da rotatividade continua fundamental para se entender
0s gastos com o seguro. Mais especiﬁcamente, como mostra o Dieese (2014),
o crescimento do nimero de beneficidrios do seguro-desemprego ¢ determinado
sobretudo pelo aumento da formalizagao em condigoes de contratagdes precdrias, no
que se refere a duracio do vinculo de trabalho. Em tese, 0 aumento do niimero de
segurados pode ser explicado pelo fato de o niimero de demitidos sem justa causa ter
crescido em 2013 a uma taxa maior do que a do ano anterior (4,5% contra 1,3%).
Outro dado interessante ¢ a tendéncia de desaceleragao do crescimento do estoque
de trabalhadores formais®® na Relagio Anual de Informagoes Sociais (Rais), que
caiu de 6,9%, em 2010, para 2,5%, em 2012, e chegou a 3,1%, em 2013. Se os
dados da Rais para 2013 continuarem a mostrar uma relativa estabilidade na taxa
de rotatividade dos trabalhadores celetistas como vem acontecendo desde 2002,
pode-se ter um quadro de desacelera¢io da elevagao do niimero de segurados.

Outro fator importante para entender o crescimento dos gastos com o seguro
¢ o saldrio minimo (SM). A razdo fundamental para isso é que o SM ¢ o valor
minimo do beneficio do seguro e é o indexador para definir as faixas de beneficios
acima dele. Mas é provdvel que seu peso seja menor do que o da rotatividade.

Diante disso, o governo tomou uma medida de impacto para conter o
aumento dos gastos com o seguro-desemprego, editando a Medida Proviséria
n2 665, em 30 de dezembro de 2014. Quanto 4 modalidade formal, a mudanca
mais relevante diz respeito ao nimero de meses necessdrios de recebimento
de saldrio no setor formal para o recebimento do beneficio. Antes, bastava o
trabalhador ter recebido saldrios nos seis meses anteriores a dispensa. Com a
medida proviséria, o recebimento de saldrios deverd ocorrer nos dezoito meses
anteriores 4 dispensa na primeira solicita¢io do seguro; doze meses na segunda
solicitacdo; e seis meses nas solicitagdes seguintes.

27.Todos os dados fisicos do seguro-desemprego citados nesta subsecdo foram extraidos em outubro e novembro de 2014.
J& os dados financeiros citados usaram como fonte os Relatdrios Financeiros do FAT.

28. NUmero de vinculos ativos em 31/12.

29. Ver MTE (2014a).
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A intengio do governo é economizar R$ 9 bilhoes e também dificultar as fraudes.”
Embora a medida proviséria provavelmente seja bastante efetiva na economia de
recursos, ela vai atingir fortemente aqueles trabalhadores formais com vinculos mais
precdrios, em particular quanto ao tempo de emprego. Mais especificamente, esta
medida atinge fortemente as pessoas que estao ingressando no mercado de trabalho
formal, principalmente os jovens e aqueles egressos do setor informal.’ H4 uma
possibilidade de que a medida proviséria possa diminuir a rotatividade, uma vez que
ela tende a diminuir o incentivo ao conhecido “acordo” entre patroes e empregados
para que os ultimos sejam demitidos sem justa causa e possam ter direito ao seguro.
Mas isto é ainda incerto e serd interessante ver o que vai acontecer. O fato é que esta
medida diminui consideravelmente o acesso ao direito para aqueles trabalhadores
formais com vinculos mais precirios, o que nao é o ideal. Além disso, serdo mostra-
das abaixo medidas importantes que visam melhorar a gestao do programa, cujos
resultados poderiam diminuir a necessidade das a¢oes drésticas que foram tomadas.

Sobre essas medidas, pelo lado da legislagao, por exemplo, serd interessante
analisar os efeitos das mudangas recentes nas normas do seguro-desemprego,
que condicionaram o seu recebimento para aqueles que fazem o segundo
requerimento em menos de dez anos 4 participagio em um curso de qualificagao
profissional no Ambito do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e
Emprego (PRONATEC).

Pelo lado da gestao, deve-se ressaltar que 0 MTE estd em vias de implementar
uma série de mudancas na gestao do seguro-desemprego,* a fim de melhorar os
mecanismos de controle e, por conseguinte, combater as fraudes. Entre a série de
modificagdes previstas ¢ possivel destacar a implementacio da validagio prévia
e autorizagdo para uso de computadores que possibilitam: 7) a identificacdo e a
localizagao de cada computador; iz) as a¢des de seguro-desemprego efetuadas por
cada agente credenciado; 777) os registros de IP utilizados (internos e externos);
e iv) consequentes processos de trilha de auditoria.

A gestdo do seguro também seguird recomendagoes de controle feitas pela
Policia Federal que envolverao, entre outras: 7) inclusio de mecanismo “captcha’
para telas especificas do sistema seguro-desemprego, como medida de combate a
“rob6s” que buscam a captura de dados do sistema; 77) execugdo de processos de
capacitagdo de agentes de seguro-desemprego; 7ii) aprimoramento na habilitacio
do seguro-desemprego, com aprimoramento do “empregador web” destinado ao
uso dos empregadores, com exigéncia de certificado digital; e 7z) novas rotinas
previstas com a Caixa, que envolverao o acesso a informagées de base de dados

30. Ver Cucolo e Borba (2015).
31. Por exemplo, ver a analise feita pelo economista Ricardo Paes de Barros em Carneiro (2015).
32.Ver MTE (2014¢).



Trabalho e Renda 335

de Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), melhoria em processos de
notificagdes de recursos de seguro-desemprego e aprimoramento de mecanismos
de combate a fraude no seguro.

O ntmero de segurados na modalidade “pescador artesanal”, pela primeira
vez em anos, apresentou uma queda, passando de 948 mil pessoas, em 2012,
para 810 mil, em 2013. Provavelmente, o principal motivo por trds dessa reducao foi
o fato de uma das causas que havia provocado o grande aumento de 2013 — o forte
aumento do nimero de pagamento de beneficios por ordem judicial — ter deixado
de ter influéncia. Deve-se acrescentar que o resultado de 2013 ainda ¢ o segundo
maior da histéria do programa do seguro do pescador artesanal.

O seguro-defeso, assim como a modalidade formal, também sofreu impactos
da Medida Proviséria n® 665. Quanto aos requisitos para a obtencdo do referido
beneficio, as mudangas mais importantes foram:

a) o pescador artesanal ndo fard jus a mais de um beneficio de seguro-desemprego
no mesmo ano decorrente de defesos relativos a espécies distintas;

b) a concessio do beneficio nao serd mais extensivel as atividades de apoio
a pesca nem aos familiares do pescador profissional;

¢) ndo serd permitida a acumulag¢io do beneficio do seguro-defeso com
nenhum outro beneficio decorrente de programa de transferéncia de renda
com condicionalidades ou de beneficio previdencidrio ou assistencial de
natureza continuada, exceto pensao por morte e auxilio-acidente;

d) exigéncia de registro como pescador profissional, categoria artesanal e
com pelo menos trés anos de duragio até a data de requerimento do
beneficio (antes o prazo era de um ano); e

e) verificagio, por parte do INSS, no ato da habilitagao, do pagamento da
contribuicio previdencidria por parte do pescador artesanal hd pelo menos
um ano, ou pelo menos desde o tltimo periodo de defeso, o que for menor.

As medidas tomadas para o seguro-defeso, principalmente no caso das modi-
ficacdes a e b, acima descritas, devem contribuir para dificultar as fraudes, tocando
em aspectos que eram frégeis no que diz respeito ao cadastramento do pescador
artesanal como, por exemplo, a questio do direito ser extensivel a atividades de
apoio a pesca e aos familiares do pescador artesanal.

Mas, antes da promulgagio da medida proviséria, o governo ja estava reagindo
as fortes evidéncias de desvios na concessao do seguro-defeso. Além da experiéncia
do Cear4, ja mencionada no nimero anterior desse periddico, estio em andamento
agoes do Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA) para estabelecer o controle de
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acesso ao Registro Geral da Atividade Pesqueira (RGP),* cuja exigéncia foi reforada
na Medida Provisdria n® 665. Uma delas foi a Instrucao Normativa MPA n® 13,
de 21 de dezembro de 2012, que determinou: 7) o estabelecimento de critérios e
procedimentos para a atualizagao de dados e substituigdo de licengas de pescador
profissional; 77) a determinagio do prazo de até trinta dias contados da data do
aniversdrio de cada pescador profissional para proceder a atualizagao dos dados
e requerer a substituicio da licenga; 777) determina¢io de que o requerimento de
substitui¢ao da licenca de pescador profissional serd efetuado por meio de acesso ao
médulo do pescador profissional no Sistema Informatizado do Registro Geral da
Atividade Pesqueira (SIsSRGP). Além disso, foi criado um novo modelo da licenca,
em formato de cartao, confeccionado em polietileno, com QR-Code, o qual permitia
o acesso das informagodes de forma online. Para nao prejudicar os pescadores que
moram em locais de dificil acesso, o Artigo 17 da referida Instru¢io Normativa,
determinou que as licengas seriam canceladas se “o registro for suspenso por mais
de 6 (seis) meses, sem que seja apresentado recurso ou justificativa pelo interessado”.

Os resultados disso foram a suspensao de 271.146 licengas de pescador pro-
fissional, representando 39,87% do total de RGP ativos (680.002). As Unidades da
Federagio (UFs) que apresentaram maior niimero de suspensdo de licengas foram
Pard, Maranhao, Bahia e Amazonas. Deve-se notar que essas UFs também eram, na
mesma ordem, as que apresentavam maior nimero de RGP. Além disso, gerou-se
uma redugio no total de pescadores cadastrados no MPA, que saiu de 1.041.000,
ao final de 2012, para 965.000 em novembro de 2013. Essas medidas tocam em um
dos principais problemas na gestdo do programa do seguro-defeso, que ¢ justamente
0 quao comum ¢ haver beneficidrios que nao sio pescadores artesanais, ou nem
mesmo pescadores.* A ideia, depois disso, seria iniciar o processo de manutengao das
licencas de pescador profissional, em que todos os pescadores teriam de preencher o
relatério de atividade em sistema que estava em desenvolvimento, ressaltando que
para a efetivagio da manutencio da licenca seria requisitada a declaragio do INSS
como segurado especial.

Quanto aos possiveis impactos da Medida Proviséria n° 665 sobre o seguro-defeso,
ha o mérito de ela dificultar mais a ocorréncia de fraudes. A determinacio do prazo
minimo de um ano, entretanto, de contribuicio para o INSS pode se revelar restritiva
para a natureza do trabalho do pescador artesanal, que é algo a que se deve prestar atengo.

No que se refere ao seguro-desemprego das trabalhadoras domésticas hd uma
expectativa quanto ao impacto da Emenda Constitucional n°® 72/2013, que ampliou
os direitos trabalhistas devidos a categoria. Porém, ndo houve uma mudanga grande no

33. Ver MTE (2014b).
34. Uma discussdo aprofundada sobre isso foi feita em Campos e Chaves (2014).
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nimero de segurados deste programa, que passou de 14.967, em 2012, para 15.380,
em 2013 (um aumento de 2,8%, préximo ao verificado em 2012). Mas um resultado
interessante nessa modalidade de seguro foi o notdvel aumento de 9% no nimero de
requerentes. Aparentemente, houve uma grande procura pelo beneficio, mas que nio
foi bem-sucedida, pelo menos até o final do referido ano. Talvez, com a regulamentacio
da Emenda Constitucional e, por conseguinte, a institui¢ao da obrigatoriedade da
contribui¢io dos empregadores para o FGTS (que hoje ¢ facultativa) dos trabalhadores
domésticos, pode haver um impulso para o crescimento do niimero de beneficidrios

dessa modalidade.

Portanto, na histéria do seguro-desemprego do trabalhador doméstico, os
anos de maior crescimento no niimero de segurados continuaram a ser os de 2003
(mais de 14,5%, em um momento em que esta modalidade do seguro estava sendo
implementada) e os anos de 2008 e 2010, nos quais as taxas de crescimento dos
segurados foram superiores a 11,5%, talvez resultantes da crise internacional.

Assim, o aumento dos gastos do seguro-desemprego do trabalhador doméstico
apurado no orcamento pode estar mais ligado ao aumento do saldrio minimo.
Espera-se que a regulamentacido da Emenda Constitucional n® 72/2013 possa
impulsionar o niimero de empregados domésticos com acesso ao beneficio.

Quanto ao seguro-desemprego do trabalhador resgatado da condigao
andloga a de escravo, j foi mencionado que os gastos com os beneficios cairam
em cerca de 0,65% em termos reais. J4 o nimero de segurados, entre 2008 ¢ 2013,
caiu 65,7% e s6 apresentou uma taxa positiva de crescimento em 2012. Claro que
em parte isto pode se dever as consequéncias do trabalho da fiscaliza¢io, mas isso
¢ algo que precisa ser mais bem analisado.

Por fim, quanto ao programa do abono salarial, o gasto do FAT com o pagamento
do beneficio em 2013 foi de R$ 14,7 bilhées, o que representou um aumento real
de 12,2% em relagao a 2012. No exercicio de 2013, receberam abono salarial pouco
mais de 21 milhoes de trabalhadores, representando um crescimento de 7,7% em
relagao ao exercicio anterior (19,8 milhoes), com percentual de cobertura de 94,88%
(ntimero de beneficidrios dividido pelo nimero de identificados na Rais), maior que
0s 93,82% do exercicio de 2012. O padrio de cobertura do abono tem seguido o
padrao dos tltimos dez anos. Ainda assim, por mais que tenham se observado muitos
avancos na divulgagio do direito ao beneficio, existe algo a se fazer para que os cerca
de 1 milhdo de trabalhadores que teriam direito ao beneficio possam recebé-lo.

O fator que mais influencia o aumento dos gastos com o beneficio do
abono ¢ o aumento do saldrio minimo. O ndmero de trabalhadores com vinculos
ativos em 31/12, com base na Rais, que ganham até 2 saldrios minimos, foi de
26,8 milhées em 2013, o que representou uma desaceleragiao na sua taxa
de crescimento — média de 3% ao ano (a.a.) no periodo 2011-2013 contra
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10% a.a. no periodo 2003-2010. Ji o nimero de desligados durante o ano,
na Rais, com remuneragdo até 2 saldrios minimos, também apresentou uma
desacelera¢ao, com sua taxa de crescimento média anual passando de 8% a.a.
no periodo 2003-2010 a 5% a.a. entre 2011 e 2013. Como as proporgoes de
trabalhadores com remuneracio de até 2 saldrios minimos, em ambos os casos,
tém se mantido estdveis, hd a perspectiva de que a desaceleragao do crescimento
da formalizagio do mercado de trabalho brasileiro possa repercutir em uma
demanda menor pelo abono salarial.

Ainda assim, o beneficio do abono salarial foi outro a ser impactado pela Medida
Proviséria n® 665. Antes, o beneficio do abono salarial, no valor de 1 saldrio minimo,
era pago a quem tivesse exercido atividade remunerada por, no minimo, trinta dias
consecutivos ou nao, no ano. Agora se exige que a atividade remunerada tenha
durado, no minimo, 180 dias ininterruptos. Além disso, o valor do beneficio serd
proporcional ao niimero de meses trabalhados no ano e o saldrio minimo representard
apenas o valor médximo do beneficio, o que visa tratar melhor quem trabalhou por
mais tempo durante o periodo aquisitivo.

As normativas da Medida Provisdria n® 665 no tocante ao abono salarial
certamente restringirdo consideravelmente o acesso ao beneficio. Mas elas seguem
uma discussdo que existe hd algum tempo sobre a necessidade da existéncia do
préprio beneficio. Uma das maiores criticas é quanto ao seu grau de focalizacio
sobre os mais pobres, em um contexto em que hd outros programas de transferéncia
de renda, como o Bolsa Familia, que atendem melhor esse critério. Em Barros,
Carvalho, Franco e Mendonga (2010), por exemplo, verifica-se que, enquanto cerca
de 75% dos beneficidrios do Programa Bolsa Familia estao entre os 40% mais pobres,
o mesmo ocorre para apenas 20% dos beneficidrios do abono.

Em sintese, os dados para 2013 continuaram a mostrar uma ascensao nos
gastos com o pagamento do seguro-desemprego e com o abono salarial em
um ritmo superior ao do crescimento das receitas. Ainda assim, os dados do
mercado de trabalho formal apresentados acima mostraram uma perspectiva
de desaceleragio da formalizagdo e, portanto, do ritmo de crescimento dos
gastos mencionados.

Diante desse quadro, o CODEFAT j4 havia proposto a restitui¢io dos
valores descontados por conta da DRU e a criacio do adicional de rotati-
vidade para viabilizar o pagamento dos beneficios no médio e longo prazo.
Além disso, o MTE jd havia comecado a tomar medidas de melhoria da gestao
desses programas, principalmente no caso do seguro. No entanto, o governo
resolveu agir mais incisivamente para controlar os gastos com O seguro €
o abono por meio da Medida Proviséria n® 665. Considerou-se aqui que a
medida proviséria pode ter sido muito restritiva, em particular no caso do
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seguro-desemprego formal, em que os trabalhadores com vinculos mais frageis
terdo seu acesso ao beneficio ainda mais dificultado. Mas deve-se pontuar que
os impactos dessa nova legislagiao s6 deverao se fazer sentir em 2016, uma vez
que os trabalhadores que adquiriram o direito aos referidos beneficios em 2014
nio serdo atingidos pelas modificagées.

3.3 Programas que ofertam servicos

3.3.1 Intermediacdo de mao de obra

Historicamente o sistema publico de trabalho tem, em seu centro, a figura do
desempregado — que, de forma tempordria e involuntdria, nio consegue auferir
sua subsisténcia por meio de seu trabalho. Esse sistema oferece transferéncias
monetdrias que suprem a auséncia de rendimentos, bem como oferece servicos,
que possibilitam ao desempregado obter uma nova ocupagio — especialmente
como assalariado registrado (Azeredo, 1998; Barbosa e Moretto, 1998; Cardoso Jr.,
2005; Cardoso Jr. et al., 2006; Moretto, 2007; Silva et al., 2013).

A respeito dos servigos, que incluem os de intermediagdo e de qualificagio,
eles permitem lidar com dois tipos de desemprego. O primeiro é o que decorre da falta
de “encontro” entre o ofertante e 0 demandante por trabalho, por conta da informacio
insuficiente manejada por ambos. J4 o segundo é o que deriva da falta de “encontro”
entre a qualificagio do ofertante e aquela requerida pelo demandante de trabalho.
Pela ordem, um tipo de desemprego é foco da intermediaco de trabalho, ao passo que
o outro ¢ objeto da qualificagio.

Esses servigos tém dificuldades para lidar com o desemprego resultante do ciclo
econdmico, que é o principal vetor desse fendmeno em economias como a brasileira.
Em um ciclo de baixa, o espaco para a intermediagao pode ser estreito, diante das
poucas oportunidades de ocupagio para os desempregados. Jd em um ciclo de alta
da economia, até pode haver espaco para a intermediagdo, mas a qualificagio pode
enfrentar desafios, pois o perfil dos desempregados pode ser distinto daquele requerido
pelas oportunidades de trabalho.

Como resumo, pode-se dizer que os servicos do sistema putblico de trabalho,
juntamente com as transferéncias monetdrias, centram-se na figura do desempregado.
Mas, no caso dos servigos, centram-se no desempregado por problemas de auséncia
de informagio, assim como naquele com insuficiéncia de qualificagio.

No que se refere especificamente aos servigos de intermediacio, durante
os anos 2000, eles teriam espago para se ampliar, dado o ciclo experimentado
pela economia, que se traduziu em crescimento do produto e das oportunidades
de trabalho (Baltar ez /., 2010; Barbosa e Souza, 2010; Berg, 2011; Berg ¢
Tobin, 2011; Cardoso Jr., 2007; Marinakis, 2011; OIT, 2011). Apesar desse
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ciclo bastante positivo, tais servigos encontraram vérias dificuldades para se
expandir nesse periodo.

Aparentemente isso ocorreu devido a problemas diversos, nio relacionados ao
ciclo econdmico. De acordo com alguns estudos realizados a respeito, atualmente
no pais os principais meios pelos quais os desempregados procuram ocupagoes
nao sio os institucionais, mas sim os pessoais (Guimaraes, 2004). Entre estes
ultimos estdo as indica¢oes de amigos e de parentes, além de contatos diretos com
os empregadores. J4 entre os primeiros estdo os servigos prestados pelas agéncias
de intermediagao, publicas ou mesmo privadas.®

Ha4 outros problemas mencionados por tais estudos, como os que se referem
as dificuldades enfrentadas pelas agéncias publicas para mapear as oportunidades
de trabalho (vagas), em que pesem suas facilidades para identificar os ofertantes
de trabalho (desempregados), especialmente aqueles com menor qualificagio.
Outros problemas dizem respeito as dificuldades das agéncias publicas para atuar
em segmentos da intermedia¢do com forte presenca das agéncias privadas, especia-
lizadas em desempregados com maior qualificacdo (e renda suficiente para pagar
por seus servigos) (Dieese, 2010; Guimaraes, 2004; Ipea, 2011; MTE, 2013a).

Defrontando-se com todos esses problemas, os servigos publicos de interme-
diagio demonstram importincia algo reduzida no mercado de trabalho. A andlise da
taxa de admissio do periodo mais recente (anos de 2012 e 2013) indica que, do
conjunto de admissoes de assalariados registrados no pais, apenas algo entre 3,5%
e 4,0% resultou, de modo direto e imediato, da intermediagao promovida pelas
agéncias pablicas. Os dados das tabelas 6 ¢ 7 mostram isso com alguma clareza.’”

Nao obstante esse papel reduzido dos servicos publicos de intermediagao no
conjunto do mercado de trabalho, ressalte-se que ele pode ser bastante importante
para segmentos especificos, tais como aqueles compostos por desempregados com
pouca qualificacio e poucos recursos (financeiros ou sociais), necessdrios tanto para
se qualificarem quanto para procurarem uma nova ocupacio. Ou seja, hd um papel
relevante a ser desempenhado pela intermediacio das agéncias publicas, que é o
de promotora de equidade no mercado de trabalho.

35. As agéncias pUblicas funcionam no dmbito do Sine, em niimero aproximado de 1,6 mil em todo o Brasil, funcionando
por meio de colaboragdo entre os entes federados e atuando como “porta de entrada” ou como “ponto de articulagéo”
das politicas de trabalho, tanto transferéncias quanto servicos, como ja mencionado acima.

36. Nesta analise somente se apresentam ndmeros e indicadores relativos aos anos de 2012 e 2013. Isso porque
tais anos sdo posteriores a implantacdo do sistema Mais Emprego, que reorganizou a estrutura e o funcionamento
dos servicos publicos de intermediagdo (inclusive no que se refere aos dados gerados no dmbito de tais servicos).
Sobre isso, ver Campos (2012) e Ipea (2011; 2013).

37. Essa reduzida taxa de admissdo ndo é uma caracteristica exclusiva dos servicos publicos de intermediacdo no
Brasil, pois os servicos de outros paises apresentam caracteristica semelhante (até mesmo de paises com servicos bem
estruturados, como Alemanha, Reino Unido e outros da Europa). A este respeito, ver Ipea (2011).
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Para além da taxa de admissdo, é possivel analisar outros aspectos dos
servigos publicos de intermediacao com os dados das tabelas 6 e 7. A taxa
de efetividade mensura o sucesso de tais servicos em conseguir inserir os
desempregados em vagas disponiveis. No pais como um todo, a efetividade da
intermediacao passou de 11,2% para 13,9% (em outras palavras, aumentou
um pouco a proporgao de desempregados inscritos nas agéncias publicas que
conseguiu trabalho). J4 a taxa de aproveitamento dimensiona o sucesso dos
servigos de intermedia¢ao em preencher as vagas a disposi¢ao. Em todo o pais,
o aproveitamento oscilou de 23,6% para 23,3% (em outros termos, diminuiu
ligeiramente — ou ficou quase estdvel — a propor¢ao de vagas aproveitadas
pelas agéncias publicas).

Um aspecto a ser destacado é que essa andlise do Brasil como um con-
junto nem sempre é adequada para verificar o que ocorre em cada uma de suas
regi6es. Isso porque hd uma grande variabilidade regional, nio s6 no que se
refere A taxa de efetividade e a taxa de aproveitamento, mas também no que
concerne 2 taxa de admissio. Como pode ser visto na tabela 7, o Nordeste se
destaca com os melhores indicadores para os servigos de intermediagio publica,
a0 passo que o Sudeste se sobressai pelos piores indicadores. Ainda que nio se
aprofunde em tal assunto neste texto, hd estudos que aventam razées para essa
variabilidade regional, como a maior ou menor dimensio do mercado laboral,
a melhor ou pior organizagio desse mercado, a maior ou a menor “competi¢io”
com a intermediacdo privada nesse mercado etc. (Dieese, 2010; Guimaraes, 2004;
MTE, 2013a; Sabéia e Falvo, 2010; Silva ez al., 2013).

TABELA 6

Numeros nacionais e regionais da intermediacdo publica de trabalho, realizada no
ambito do Sine

(Em ndmeros absolutos)

2012 Brasil Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste Sul

Trabalhadores inscritos 6.457.591 361.643 1.147.270 533.391 3.357.603 1.057.684
Vagas 3.072.787 103.275 432.445 274.539 1.673.491 589.037
Trabalhadores colocados 724.608 40.557 183.765 66.774 268.950 164.562
Trabalhadores admitidos 20.432.039 834.330 2.740.119 1.754.575 10.917.098 4.185.917
2013 Brasil Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste Sul

Trabalhadores inscritos 6.055.420 352.493 1.090.288 503.091 3.067.276 1.042.272
Vagas 3.596.506 105.941 454.114 299.195 2.093.073 644.183
Trabalhadores colocados 838.754 40.893 221.994 80.796 292.803 202.268
Trabalhadores admitidos 20.942.051 870.464 2.825.170 1.837.793 11.043.707 4.364.917

Fonte: MTE.

Elaboracdo dos autores.
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TABELA 7

Indicadores nacionais e regionais da intermediacdo publica de trabalho, realizada
no ambito do Sine

(Em nameros relativos — %)

2012 Brasil Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste  Sul De5\i|04 Coeflqen}eﬁde
padréo variagao
Taxa de efetividade' 11,2 112 16,0 12,5 8,0 15,6 2,9 233
Taxa de aprovacdo nasvagas’ 23,6 39,3 42,5 24,3 16,1 27,9 9,7 32,4
Taxa de admissao® 3,5 49 6,7 3,8 2,5 3,9 1,4 32,2
. Desvio Coeficiente
2013 Brasil Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste  Sul <4 T
padrao de variacdo
Taxa de efetividade' 13,9 116 20,4 16,1 9,5 19,4 4,2 27,5
Taxa de aprovacdo nas vagas’ 23,3 386 48,9 27,0 14,0 31,4 11,6 36,4
Taxa de admissao? 4,0 4,7 79 4,4 2,7 4,6 1,7 34,7
Fonte: MTE.

Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Razdo entre nimero de trabalhadores colocados e o nimero de trabalhadores inscritos.
2 Razao entre nimero de trabalhadores colocados e o niimero de vagas captadas.
3 Razdo entre o nimero de trabalhadores colocados e o niimero de trabalhadores admitidos (sequndo o Caged/MTE).
“Desvio padrao entre os indicadores das cinco regides (Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul).
> Coeficiente de variacéo entre os indicadores das cinco regides (Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul).

Para encerrar essa andlise dos servigos publicos de intermediagio em 2012
e 2013, reitere-se que as agéncias responsdveis por tais servigos, que integram o
Sine, estdo passando por uma reorganizagio importante em sua estrutura e em seu
funcionamento. Essas agéncias, constituidas e geridas em regime de colaboracio
pelos diversos entes federados, sao locus de articulagio das politicas de trabalho,
sejam elas transferéncias ou servicos. E esse atributo “articulagao” estd sendo
reforgado, de modo a possibilitar que os desempregados, ao solicitar transferéncias
monetdrias (seguro-desemprego), imediatamente sejam direcionados a servigos de
intermediacio e qualificagao.®®

Nessa reorganizagio, desempenha papel relevante o sistema informatizado
Mais Emprego, que teve sua implantagao finalizada em todo o pais em setembro
de 2011. Esse sistema permite que as agéncias pablicas de intermediacdo, geridas
por quaisquer entes federados e situadas em quaisquer pontos do territério,
tenham acesso as mesmas informagoes. Essas informagoes versam sobre as trans-
feréncias e os servigos oferecidos nas agéncias, possibilitando uma articulagao do
seguro-desemprego, da intermediagio e da qualificacdo — e de modo instantineo

38. 0 Decreto n® 7.721/2012, requlamentando a Lei n® 12.513/2011, ja prevé a possibilidade de vinculacdo do
recebimento do seguro-desemprego a frequéncia a cursos de qualificacao profissional, oferecidos pelo PRONATEC.
Para mais detalhes, ver Brasil (2011c; 2012).
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e relativamente prdtico, a ponto dos desempregados poderem acompanhar suas
solicitacoes a distincia, sem se deslocarem as agéncias do Sine.”

4 DESAFIOS

4.1 A oferta de trabalho

Nas tltimas décadas o pais apresentou profundas alteragoes na estrutura de seu
mercado de trabalho com o alcance de marcos notdveis no periodo. A andlise dos
indicadores apresentados neste capitulo mostra resultados bastante promissores no
que diz respeito a0 aumento significativo dos empregos protegidos, a queda expressiva
do desemprego e a uma trajetdria de crescimento continuo no rendimento real do
trabalhador. H4 também uma nova dinimica no perfil da qualificagio e na faixa etdria
da mio de obra. Os avancos obtidos na escolaridade do trabalhador brasileiro tiveram
papel fundamental na redugio da desigualdade da renda do trabalho e na consequente
redugio no retorno do capital humano dos mais qualificados.

Ainda que a transi¢do demogréfica que o pais estd atravessando contribua
para o bom desempenho de alguns indicadores, esse cendrio extremamente positivo
no mercado de trabalho brasileiro estard em xeque caso nio haja uma retomada
do crescimento econémico. Além da recuperagio de uma trajetéria estdvel de
crescimento, os principais desafios para o préximo governo na drea de mercado
de trabalho estao diretamente vinculados ao novo regime demogréfico do pais.

A dinimica demogrifica brasileira dos tltimos sessenta anos, traduzida pela
diminuigao do ritmo de crescimento da populagao e mudancas na sua estrutura
etdria, tem desempenhado um impacto significativo no mercado de trabalho.
Os efeitos dessa transigio tém afetado diretamente o tamanho e a composi¢ao
da populacio em idade ativa (PIA), que, por sua vez, tem refletido de forma
significativa na disponibilidade da mao de obra brasileira.

De fato, 0 momento demogréfico brasileiro atual estd calcado em uma
mudanca na composigio etdria da populacio na diregao do seu envelhecimento.
O perfil da oferta da forca de trabalho brasileira, refletida pela PIA (entre 15 e
64 anos), tem crescido a taxas relativamente menores do que a popula¢io com
mais de 65 anos de idade desde meados dos anos 1990. Essa tendéncia, presente
nao s6 no Brasil como também em grande parte dos paises, deve se intensificar
nas préximas décadas.

A anilise dos dados mais recentes mostrados neste capitulo sugere que,
apesar do crescimento moderado da economia brasileira ao longo dos trés

39. Para informacdes adicionais sobre o sistema Mais Emprego, ver Ipea (2011; 2012; 2013), bem como o Portal do MTE,
disponivel em: <http://portal.mte.gov.br/spetr/portal-mais-emprego/> e o Portal do Mais Emprego/MTE, disponivel em:
<http://maisemprego.mte.gov.br/portal/pages/home.xhtml>.
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primeiros trimestres de 2014, o mercado de trabalho registrou, por um lado,
a manutengio dos niveis historicamente baixos do desemprego e informalidade
alcangados na ultima década e, por outro, um crescimento da renda real em um
ritmo mais lento em relagio aos anos anteriores, além de uma queda significativa
na taxa de participagio e estagnagao na populacio ocupada. O comportamento
desse ultimo indicador (ocupagao) sugere que o baixo nivel de atividade vem
afetando o mercado de trabalho de forma significativa e que o principal motivo
da manutencio de baixos patamares na taxa de desemprego se deve ao recuo na
taxa de participa¢io.

A evolugio da forga de trabalho de alguns grupos demogréficos tem contri-
buido, em alguma medida, para a redugio na taxa de participacio agregada. O jd
conhecido fend6meno dos “nem-nem”, observado entre a populagao jovem que nio
estuda e nem trabalha, tem se intensificado de forma significativa nos tltimos anos
(Costa e Ulyssea, 2014).% A partir de 2005, houve uma queda expressiva da taxa de
participacio dos jovens de 15 a 24 anos, queda essa que ficou mais acentuada entre
2009 ¢ 2012 (Barbosa, 2014a). Nesse grupo de jovens predominam as mulheres,
mas tem se observado um aumento no nimero de homens de 15 a 29 anos e uma
reducio no nimero de mulheres (Camarano e Fernandes, 2014).

No que diz respeito ao grupo de faixa etdria mais alta, Camarano e Fernandes
(2014) mostram o surgimento de outro fenémeno “nem-nem” associado ao fato
de que uma parcela expressiva da populagao de 50 anos ou mais jd estd fazendo
a transigao da atividade econémica para a inatividade, que nem sempre ocorre
via aposentadoria. As autoras chamam a atengio para o fato de que a proporcio
de homens de 50 a 69 anos que nao trabalham cresceu nos dltimos vinte anos.
O que tem se observado entre os homens brasileiros, além de uma aposentadoria
precoce, é que uma parcela crescente deixa o mercado de trabalho sem se aposentar.
Esse aumento foi mais expressivo entre os homens de 50 a 59 anos, o que pode
sinalizar uma dificuldade do mercado de trabalho em absorvé-los.

A elevagio da participagio da populagao idosa nas atividades econ6micas é uma
alternativa a se considerar para minimizar o impacto do novo regime demogréfico
vigente, que estd calcado na redugio da oferta de trabalho e no envelhecimento.
Neste caso, incentivos para uma saida mais tarde do mercado de trabalho seriam
importantes requisitos para contrabalancar os desafios trazidos pela redugio da
oferta de trabalho e pelo envelhecimento populacional e para atenuar a tendéncia
evidenciada acima em relagio ao grupo de homens que nio trabalham e nio
estao aposentados.

40. Cabe ressaltar que entre 1992 e 2009 houve uma queda expressiva na proporcdo de nem-nem, reducdo essa que
ficou fortemente concentrada entre as mulheres, especialmente as com filhos. Tal fato refletiu a melhora da inser¢ao
destas mulheres tanto no mercado de trabalho quanto na escola observada no periodo de andlise (Costa e Ulyssea, 2014).
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A maior inser¢io feminina no mercado de trabalho é outra possibilidade
para uma elevacio da oferta de trabalho agregada. Ainda que no passado recente
tenha havido uma elevagao da participa¢ao das mulheres na forga de trabalho,
a taxa de participagao feminina continua bastante abaixo da dos homens no Brasil
e em vdrios paises (Barbosa, 2014b).

De fato, considerando as diferengas por sexo, a relativa estabilidade da taxa
de participagio pode ser vista como o resultado de uma tendéncia de queda na
taxa de participa¢do dos homens e de elevagao entre as mulheres, fendmeno este
que ocorre na maior parte dos paises no mundo. Sio vérios os fatores que podem
explicar a crescente participagio das mulheres no mercado de trabalho. A redugao
de obstdculos de natureza nio econdmica, como a queda da taxa de fecundidade,
o aumento da escolaridade feminina, a necessidade de complementagio de renda
no domicilio, além de mudangas culturais e nas relacoes de género, para citar
apenas alguns fatores, pode ter contribuido para a maior entrada de mulheres
no mercado de trabalho brasileiro. A ampla evidéncia existente aponta que
entre os principais determinantes para a oferta de trabalho feminina no Brasil
encontram-se o nivel de escolaridade, a idade, a presenca de filhos (e idosos)
no domicilio e o estado conjugal. Tais resultados, em especial os associados a
composicio familiar, sugerem a existéncia de barreiras que dificultam a escolha
das mulheres de ingressar no mercado de trabalho.

Apesar dos avangos significativos de inser¢ao da mulher no mercado de
trabalho, ¢ dificil avaliar as perspectivas em relacio ao espago para a continuagao
desses avangos no futuro préximo para o Brasil. Entender os determinantes é um
tema central para a agenda publica, em especial para as politicas direcionadas a
educacio e a legislagao previdencidria, no sentido de postergar a saida das mulheres
no mercado de trabalho. Além disso, sugere-se a andlise criteriosa para a criagao
ou ampliacio de arranjos formais e informais de cuidado das criangas e idosos,
bem como de recursos e servigos coletivos que auxiliem as mulheres na dupla
jornada de trabalho.*! No contexto da oferta de creches, por exemplo, a tarefa do
ente publico ao atender a demanda crescente por vagas em creches nao ¢ trivial.
Berlingeri e Santos (2014) chamam a aten¢io para duas tendéncias distintas,
associadas a transi¢io demografica, que podem influenciar a demanda de creches.
Por um lado, a maior participagao da mulher no mercado de trabalho aumenta
a propensio das familias matricularem seus filhos em creches. Por outro lado,
o novo regime demogréfico traduzido pela queda da fecundidade jd resulta em
menor nimero de criangas de 0 a 3 anos, tendéncia esta que ird se acentuar nos
proximos anos (Berlingeri e Santos, 2014, p. 446).

41. Arranjos formais de cuidados podem ser entendidos como creches, escolas ou quaisquer instituicdes de cuidados
que sdo requladas pelo governo. Arranjos informais sdo definidos como servicos de cuidados nao regulados e sao,
em geral, aprovisionados por parentes, vizinhos, amigos dos pais das criancas ou por empregadas domésticas.
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O desafio no qual o pais se defronta para os préximos anos, portanto, ¢ o
de manter a for¢a de trabalho em um tamanho suficiente para prover, de forma
eficiente, os bens e os servigos necessdrios para a popula¢io como um todo.
As perspectivas para que o desenvolvimento econdémico e social brasileiro se harmo-
nize com a nova realidade demografica brasileira sao as de que se tenham politicas
publicas direcionadas para incentivos a determinados grupos populacionais a entrada
ou permanéncia na for¢a do trabalho. Apesar dessas mudancas nao alterarem a
tendéncia subjacente de diminuicio da populagao ativa, impactam a magnitude
e a velocidade com que ela ocorre (Camarano e Fernandes, 2014). Além disso,
hd que se investir em educacio, ainda que o nivel de escolarizagio da popula¢io
em geral tenha aumentado de forma impressionante na tltima década e que a
politica de qualificagio do trabalhador, analisada neste capitulo, se configure entre
as principais politicas ativas para protecio do emprego. O investimento na qualidade
da educacio estd entre as principais garantias para o fomento da produtividade da
populagio em idade ativa e, consequentemente, em sua forga de trabalho.

4.2 O financiamento do FAT

Os desafios tratados até aqui enfatizam as politicas ativas de protegao aos trabalha-
dores que buscam promover a¢oes com a finalidade de prolongar o seu tempo na
condi¢do de empregados, reduzir o tempo para (re)alocagao dos desempregados,
aumentar a probabilidade de obtengao de emprego e fomentar a participagio em
processos de geragao de oportunidades de trabalho e renda.

Além de financiar essas politicas ativas, o FAT ¢é o principal responsavel no
financiamento de politicas passivas que buscam oferecer algum tipo de assisténcia
financeira tempordria aos trabalhadores que se encontram em situagao de vulne-
rabilidade, causada majoritariamente por desemprego involuntirio ou por baixos
saldrios. O seguro-desemprego e o abono salarial representam a maior parte do
orcamento do FAT. Dados disponiveis para o ano de 2013 indicam que os dois
programas corresponderam a mais de 73% do or¢amento anual desse fundo.

Nos tltimos anos, as despesas com seguro-desemprego tém apresentado
um expressivo aumento, em que pese o mercado de trabalho se encontrar em
uma condigao bastante favordvel no que diz respeito as taxas de desemprego
extremamente baixas em niveis histéricos. A literatura (e as edicoes mais
recentes deste boletim) jd apontou uma série de fatores que podem explicar
esse crescimento: 7) a politica de valoriza¢ao de saldrio minimo; 77) a crescente
formalizagdo da economia; e 777) a elevada taxa de rotatividade, principalmente
daqueles inseridos no mercado de trabalho formal.

As politicas de prote¢do ao trabalhador e desenvolvimento econémico exigem
um montante crescente de recursos e, por sua vez, a disponibilidade de recursos
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nao estd se expandindo na mesma velocidade dessas exigéncias. O descompasso
entre receitas e despesas do FAT ¢é bastante complexo na medida em que o mesmo
pode comprometer direitos histéricos dos trabalhadores brasileiros. A conciliagao
entre esses fatores — disponibilidade de recursos e financiamento de politicas de
protecio ao trabalhador — torna-se um dos principais desafios do atual governo.

As alternativas recomenddveis para resolver o problema do esgotamento de
recursos do FAT e, com isso, viabilizar a continuidade do fundo na realizacao
de suas atribuigoes (custeio de politicas de protegio social e de desenvolvimento
econdmico) se direcionam para medidas que reduzam a rotatividade do traba-
lhador e para o fortalecimento do vinculo empregaticio, tornando-se necessdrias
alteracoes na modelagem do abono salarial, seguro-desemprego e seguro-defeso.
As regras incorporadas na recente Medida Proviséria n® 665/2014 jd sugerem uma
preocupagao nesse sentido.
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