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IMPLEMENTACAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE APOIO

Anita Kon'
1. Consideracoes iniciais

O desempenho do mercado de trabalho brasileiro em determinado periodo ¢
resultado da conjuncdo da situagdo macroecondmica conjuntural, com os elementos
estruturais representados primeiramente pela especificidade de sua forga e trabalho, em
termos de quantidade e qualidade, além de outros aspectos demograficos e culturais, que
vao definir sua capacidade produtiva, e também pelas instituigdes que regulamentam a
conduta dos agentes deste mercado no pais.

Este estudo visa analisar a evolugdo do mercado de trabalho no Brasil no periodo
mais recente do primeiro qiiinqiiénio dos anos 2000. O propdsito da analise ¢ avaliar as
condi¢des de implementagdo das politicas publicas de emprego vigentes no Brasil, que
sao desafiadas por bloqueios conjunturais e estruturais inerentes ao mercado de trabalho
brasileiro.

Primeiramente, sdo observadas as condi¢cdes macroeconomicas do periodo, que
constituem a base conjuntural em que se estabelecem a oferta e a procura por trabalho.
A se¢do seguinte mostra o cenario macroecondmico em que se insere o mercado de
trabalho no inicio dos anos 2000, que constitui uma das bases para as dificuldades de
implementagdo de politicas publicas. Uma visdo global da estruturacdo do mercado de
trabalho do pais na primeira década do século XXI, ¢ apresentada na secdo 3.. As segdes
4 e 5 tratam respectivamente do perfil vigente das institui¢des gerenciadoras do sistema
publico de emprego no Brasil e da apresentacdo de uma série de programas vigentes
selecionados®, de apoio ao trabalho. Finalmente, sdo considerados resumidamente os
principais bloqueios estruturais a priorizados pelas politicas de emprego a serem

implementadas.

2. O cendrio macroecondomico
A economia brasileira passou por profundas transformagdes na tltima década do
século XX, particularmente devido ao caminho do desenvolvimento que o pais ¢ levado

a percorrer, baseado em maior abertura aos fluxos de comércio e de intensificacao da
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entrada de capitais externos, que apresentam reflexos relevantes na estrutura produtiva
do pais e nas condi¢gdes macroecondmicas observadas no periodo seguinte. A
necessidade de liberalizacdo comercial ¢ financeira, bem como de modernizagdo das
empresas e de reestruturacdo produtiva com vistas a adequagcdo do pais como
participante da nova realidade da mundializagdo econdmica, se intensificaram
paralelamente as tentativas de ajuste recessivo no inicio da década de 1990 e a politica
de estabilizagdo de precos encaminhada desde o Plano Real, instituido em 1994.

O quadro macroecondmico do pais apos 1994, foi marcado por impactos
externos especificos, que definiram para o Brasil uma crise cronica de grandes
proporgdes, apesar de o problema da alta inflagdo ter sido resolvido com o Plano Real.
Esta crise vem mantendo o pais em uma situacdo de semi-estagnacao, em termos de
renda por habitante. No final do segundo semestre de 1997, a forte crise financeira nos
paises asiaticos e crise da Russia em 1998, resultou em reducdo de empréstimos
mundiais aos paises em desenvolvimento. Como reagdo, o governo brasileiro elevou
substancialmente as taxas de juros e implantou uma desvalorizagdo cambial (10%) em
janeiro de 1999 e outras medidas de ajustamento que acarretou um aumento
consideravel das incertezas no mercado financeiro e em fuga de divisas.

Seguiu-se um periodo de anormalidades nos niveis de desequilibrio dos
principais indicadores macroecondmicos, como no déficit em conta corrente e divida
externa, déficit publico e divida publica, inflagao e também desemprego. Como salienta
Bresser-Pereira (2003: 34) estes desequilibrios foram tdo altos que o comportamento
macroecondmico passou a apresentar anomalias como inversdo de causagdo e multiplos
equilibrios. O nivel da taxa de juros basica, vem se situando em um patamar muito
superior a de paises com igual ou pior classificagdo de risco, porque existem grandes
interesses envolvidos em taxas elevadas, mantidas pelo Banco Central seja para
combater a inflagdo, para atrair capitais, ou para evitar déficit ainda maior de conta
corrente.

Por outro lado, o elevado nivel da divida publica, decorre da conseqiiente
importancia da taxa de juros na determinagdao do déficit publico, a influéncia
contaminadora dessa taxa bdsica na taxa de juros de mercado, da abertura da conta de
capitais e da estratégia de crescimento através da atragdo da poupanca externa. A taxa
de cambio apresenta tendéncia de ser baixa, com valorizagdo da moeda brasileira, tendo
em vista a alta taxa de juros que provoca aceleragdo, ainda que temporaria, da inflagao,

e também porque a adogdo da estratégia de crescimento com poupanga externa acarreta



déficit em conta corrente e taxa de cambio abaixo de seu nivel normal de equilibrio.

Além disso, a renda altamente concentrada favoreceu a tendéncia a poupanga de
ser pequena, desde que a baixa taxa de cambio eleva artificialmente os salérios,
principalmente da classe média (além da riqueza dos ricos), € assim aumenta o
consumo, e o que resultou em baixo investimento.

Nas empresas, a taxa de lucro esperada manteve-se baixa como resultado da
politica governamental que mantém a demanda agregada quase permanentemente
desaquecida, para evitar a subida da inflagdo. As conseqiiéncias se refletiram no
desemprego elevado e no baixo crescimento real do PIB (Bresser-Pereira).

De 2000 a 2003 ainda se verificaram desequilibrios com relacdo as contas
externas e ao ajuste fiscal para a consolidacdo da estabilizacdao, que foram amenizados
nos anos seguintes, quando permanece a conjuntura de juros reais elevados, impostos
excessivos, combinados com cambio que valoriza a moeda brasileira. Neste cenario,
persiste uma situacdo de infra-estrutura e logistica deficientes, que favoreceu a
substitui¢do da producao local por importagdes, a perda de dinamismo das exportagdes
de maior valor agregado, que se originam de desvantagens em relacao a competitividade

sistémica internacional.

3. A estruturacido do mercado de trabalho no primeiro qiiinqiiénio dos anos 2000.
3.1 A estruturacio da forca de trabalho

No Brasil, ao crescimento da demanda por novos postos de trabalho resultante
do aumento populacional, associou-se uma conjuntura recessiva que resultou no
crescimento da velocidade e intensidade da reestruturacdo organizacional nos anos
1990, o que acabou por eliminar postos de trabalho, particularmente no setor secundario
da economia. Estas tendéncias acarretaram em um desequilibrio acentuado entre as
necessidades de absor¢ao da forca de trabalho e as possibilidades de oferta de empregos,
que passou a moldar o mercado de trabalho na primeira década do novo século.

A composi¢ao da forga de trabalho do Brasil, como visualizada na Tabela 1,
mostra que da Populagdo em Idade Ativa (PIA) de mais de 130 milhdes de ocupados em
1999, a Populacdo Economicamente Ativa (PEA) representava 61%, e os ocupados
mais de 55% e quase 6% de desocupados. A PIA corresponde a oferta potencial de
trabalhadores, incluindo as pessoas em idade convencionada para inicio do trabalho,
enquanto a PEA ¢ a oferta real no mercado de trabalho, composta de pessoas ocupadas

ou procurando trabalho. Em 2005, para um aumento anual de 2,7% da PIA,



correspondeu a uma taxa superior de elevacdo da PEA (3,2), significando que ampliou-
se consideravelmente o nimero de pessoas querendo trabalhar, e a taxa de ocupados

(3,3%) se ampliou significativamente mais que a de desocupados (2,6%).

Tabela 1 - Forga de trabalho segundo condigao de atividade

PIA PEA
Total Ocupados | Desocupados
Milhoes 1999 | 130,1 | 79,32 71,68 7,64
2005 | 152,74 | 96,03 87,09 8,9
Composigao (%) 1999 ( 100,0 | 61,0 55,1 5,9
2005 | 100,0 | 62,9 57,0 5,8
Var Anual (%) 1999 | 2,7 3,2 3,3 2,6

Fonte: IBGE-Pnads 1999 e 2005. Elaboracio da autora. * Zona urbana.

No entanto, uma observacdo mais detalhada da condicdo de trabalho dos
ocupados, mostra a precarizagdo desta situagcdo, pois os ocupados com carteira de
trabalho assinada que em 1999 representavam 35,9% dos ocupados em empresas,
estatutarios e servico doméstico, em 2005 participavam com apenas 25,8%, enquanto
que o trabalho sem carteira, que inclui os que trabalham em empresas, os ocupados em
servigos domésticos e os ocupados por conta propria, se elevou de 36,7% em 1999 para
44,7% em 2005.

Grafico 1 - Distribuicio regional da Forc¢a de Trabalho segundo condicio de atividade
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Fonte: IBGE-PNADs 1999 e 2005. Elaboragao da autora. * Zona urbana. A partir de 2002 inclui zona
rural.

A distribuicao regional da for¢a de trabalho se concentra mais intensamente nas
duas regides de desempenhos opostos no que se refere ao nivel de desenvolvimento
econdmico, ou seja, no Sudeste se situam 43,1% da PEA, e no Nordeste 26,5 %. Os
maiores crescimentos anuais da PEA ocorreram no Sudeste (3,1%) ¢ no Centro-Oeste
(2,9%) e o menor no Nordeste (2,2%). No Centro-Oeste se ampliaram as frentes de

trabalho no setor Primario da economia e o numero de desocupados declinou



anualmente de modo significativo de 1999 a 2005 (-10,6%). Também no Sul diminuiu o
montante de desocupados (-2%), enquanto se elevou no Nordeste e no Sudeste
(respectivamente em 4,3% e 2,6% ao ano). Isto significa que neste primeiro qiiinqii€nio
dos anos 2000, ocorreu certa recomposi¢do da participagdo regional da forca de
trabalho, porém sem alterar a hierarquia dos niveis de desenvolvimento, como

verificado no Grafico 2.

Grifico 2 - Taxa regional de desemprego no Brasil
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Grafico 3 - Distribuicio da forca de trabalho brasileira segundo localizacio
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Fonte: IBGE/PNADs.Nota: Localizacdo na metréppole, na regido urbana ndo-metropolitana ou na regido
ndo-metropolitana rural.

O Grafico 3 mostra a evolugdo no periodo distribuicdo da for¢a de trabalho
segundo sua localizacdo entre as regides metropolitanas, urbanas ndo-metropolitanas e
ndo-metropolitanas rurais. Observa-se primeiramente a igualdade entre a composi¢do da
PIA e da PEA em todo o periodo e o movimento da populacdo ativa para as zonas
urbanas ndo-metropolitanas do pais. A maior concentragdo se localiza nas areas urbanas
fora das metropoles que reunia 50% da PEA em 1999 e 53,4% em 2005, mostrando um
aumento anual de 3,2% no periodo. As regides metropolitanas, concentrando 31,8% e
32,4% respectivamente nos dois anos, teve um crescimento menos significativo de 2,4%

ao ano, enquanto que a forca de trabalho rural mostrou uma emigragdo consideravel,



refletida no decréscimo da representatividade de 18,5% em 1999 para 14,2% em 2005,

correspondendo a uma diminui¢do anual de 2,4%.

3.2 As caracteristicas da populacio ocupada
A partir dos dados absolutos da Tabela 1, verifica-se que a populacao ocupada
no periodo se elevou a uma taxa anual de 3,3%, partindo de uma representatividade de
90,4% em relacao a PEA em 1999, para 90,7% em 2005. O desemprego, representando
9,6% da PEA em 1999, declinou ligeiramente para 9,3% no final do periodo, o que
representou uma taxa anual de elevacdo de 2,3% no numero de pessoas desocupadas.
Observa-se ainda a partir do Grafico 4, que as variagdes anuais no crescimento

do PIB de 1999 a 2006, ndo resultaram na mesma tendéncia da taxa de desemprego,

Grafico 4 - Variacao do PIB e Taxa de Desemprego no Brasil
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Fonte: IBGE, Contas Nacionais ¢ PME (Dezembro)

tendo em vista o crescimento da populagcdo ocupada em situacdo de informalidade, que
acabou por diminuir gradativamente os niveis de desemprego, que alcancou 8,4% no
ultimo ano do periodo analisado.

A distribuicao setorial da populacdo ocupada ndao mostra modificagdes da
estrutura produtiva, no que se refere a participacao global da forca de trabalho no
periodo embora se verifique, confirmando as constatagdes do Grafico 3, que o setor
Primario que em 1999 representava 24,4% dos trabalhadores tenha diminuido sua

representatividade em 6 ponto percentuais. Embora tenha se observado o aumento de

Grifico 5 - Distribuicio setorial da populacio ocupada no Brasil
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Fonte: IBGE- PNADs. Elaboragdo da autora.




atividades agricolas de exportacdo, como alcool e soja no periodo, a maior parte das
demais atividades observou queda de crescimento da producdo e de postos de trabalho,
em razao do cambio que desfavorece as exportagdes, dos altos juros, do crédito escasso
para produgdes especificas e da maior entrada de bens de capital na producao.

As atividades das industrias de Transformacao, Constru¢do ¢ outras, em
conjunto representavam em torno de 18,8% no primeiro ano do periodo e tiveram um
aumento anual ndo significativo de 1,9%, ndo devido a substituicdo de postos de
trabalho por capital, porém como resultado de baixos investimentos no cenario
macroecondmico anteriormente analisado, de incertezas e baixo crescimento.

Por outro lado o setor que engloba as atividades de comércio e demais servigos
como um todo concentrava 56,8% dos trabalhadores em 1999 ¢ teve o maior aumento
nessa representatividade, passando para 60,5%. Estes indicadores sdo explicados por um
lado pela criagdo de novas atividades no periodo ligadas principalmente a informatica e
a servigos as empresas, demandadas pela necessidade de modernizacdo das empresas e
da competitividade internacional. Parte destes investimentos foi financiada por capital
estrangeiro, tendo em vista a caracteristica de baixa formacao de poupanga nacional no
periodo (Kon, 2006). Observe-se que o comércio mostrou baixo crescimento de
trabalhadores no periodo, tendo em vista as dificuldades do consumo interno devido as
altas taxas de juros para consumo da pessoa juridica e para o capital de giro das
empresas. Ja as atividades de educacdo, saude e servigos sociais mostraram queda na
participagdo dos ocupados, de 9,45% para 9,1% no periodo, indicando a precariza¢do do
fornecimento destes servigos, desde que ndo ocorreram investimentos consideraveis que
explicassem aumento de produtividade destas atividades.

A observagao da distribui¢do de ocupados segundo anos de estudo, visualizada
no Grafico 6, apresenta algumas constatacdes novas, ao verificar-se que em 1999 a
maior concentragao de trabalhadores (30,9%) se dava entre os que se situavam na faixa
de 4 a 7 anos, ou seja correspondente a semi-qualificados de menor qualificagdo,
enquanto que no fim do qliingiiénio, representavam 25,9%, O decréscimo também
ocorreu entre trabalhadores de menor escolaridade, desde os sem instrucao até os com 3
anos de estudo, que de uma concentracdo de 28,8% no inicio do periodo, passaram a
16,1% em 2005.

Contrabalangando estas diminui¢des, foram observadas elevacdes na
representatividade dos trabalhadores semi-qualificados de maior escolaridade, ou seja,

na faixa de 8 a 10 anos de estudo e nos qualificados de 1 anos e mais. Estes Gltimos



apresentaram a maior concentragdo de trabalhadores no ano 2005, de 37,8%, enquanto

que no inicio do periodo representavam 24,9%.

Gréfico 6 - Distribuicio das pessoas ocupadas no Brasil segundo anos de estudo e género
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Fonte: IBGE. PNADs 1999 e 2005. Elaboragéo da autora.

Este mesmo comportamento da representatividade entre as faixas de
escolaridades se verificou para os dois géneros, porém, as mulheres que em 1999 ja
eram mais representativas que os demais na faixa de qualificados (30,4%), no final do
periodo aglomeravam nesta situacdo mais de 48%. Como contrapartida, as que se
alocavam nas faixas de menor qualificacdo que contavam em 1999 com 25,3% do total
feminino, em 2005 eram apenas 10,8%. Este comportamento de uma tendéncia a maior
qualificacdo feminina ndo necessariamente representou maiores vantagens em termos
de facilidades de alocagdao de sua mao-de-obra, mas sim correspondeu ao aumento da
participagdo feminina no contexto global da for¢a de trabalho, muito frequentemente
com remuneragdes as masculinas para o mesmo posto de trabalho e ainda tendo em

vista o aumento da participacdo feminina nas escolas enquanto aluna.

3.3 A informalidade

A distribui¢do dos ocupados segundo posi¢do na ocupacdo (Grafico 7) neste
periodo intensifica a consciéncia de que ao lado das discussdes sobre as premissas das
reformas e do crescimento socio-econdmicos no Brasil, ¢ oportuno refletir sobre a
situacdo da distribuicdo da protecdo ao trabalho e o peso da informalidade do trabalho
como obstaculo ao desenvolvimento. Paralelamente a diminui¢ao dos postos de trabalho
formais nos periodos de crise econdmica, a participacdo do setor informal no contexto
do mercado de trabalho se intensificou, atendendo a necessidades de sobrevivéncia de

parte da populagdo e pequenas empresas.



Grifico 7 - Distribuicio da populacio ocupada segundo posicio na ocupagio Brasil
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onte: IBGE/PNADs 1999 e 2005. Elaboragao da autora.
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SD = servigo doméstico; SDC/C = SD com carteira; SDS/C = SD sem carteira: CP = conta Propria; Emgdores =
empregadores; NR = ndo remunerados PCP = trabalhadores na produgao p/ consumo préprio; CPU = trabalhadores na
construgao p/ proprio uso.

O setor informal brasileiro ¢ representado na atualidade por um contingente
muito expressivo de assalariados sem contrato de trabalho registrado nas empresas, por
ocupados em servidos domésticos também sem condigdes de protecdo através de
vinculo empregaticio legalizado e por uma participacdo nado desprezivel de
trabalhadores por conta propria, ndo remunerados e que trabalham para consumo
proprio. No final dos anos 1990 a participagdo de trabalhadores por conta propria no
pais se situava em torno de 35,9% dos ocupados e nas empresas os trabalhadores com
assalariamento ilegal representavam quase 65% (Kon, 2004 a). Por outro lado, se em
1999 do total de ocupados do pais que trabalhavam sem carteira representavam 36,7%,
em 2005 compunham 44,7% e como contrapartida os trabalhadores com carteira nesse
mesmo periodo tiveram queda na representatividade, de 35,9% para 25,8%. Também os
estatutarios mostraram decréscimo consideravel de participacdo no periodo, de 6,6%
para 2,4%. De um modo geral este aumento dos trabalhadores sem carteira se verificou
mais acentuadamente em empresas, do que na condi¢do de servico doméstico ou de
trabalhador por conta propria.

Embora algumas categorias de trabalhadores informais mais qualificados
apresentassem rendimentos médios de 6 a 10 salarios minimos, mais de 80% dos
demais recebiam em média 2,1 no final de 1990° (IBGE, 1999). Além dos baixos
rendimentos, a falta de protecdo legal coloca estes trabalhadores em condigdes
insuficientes de bem-estar, quanto ao acesso a servigos sociais, caracterizando situagdes

de subdesenvolvimento social.

3 r ) r. .
Nesse periodo, o salario minimo mensal correspondia a cerca de US$ 90.
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A composic¢ao da informalidade do trabalho no Brasil apresenta uma diversidade
de situacdes, que evoluiram com as transformagdes sécio-econdmicas sofridas pela
economia. O setor informal, como em outros paises latino-americanos em
desenvolvimento, ¢ ampliado muitas vezes como uma alternativa para o desemprego
aberto, por permitir a “auto-criagdo” de ocupacdes geradoras de renda, com baixos
niveis de produtividade e fora do processo de acumulagdo do capital. Grande parte de
ocupagdes nao legalizadas, que descumprem as regulamentagcdes ou legislacdes fiscais,
laborais, financeiras, cambiarias ou outras, assim se situam devido a incapacidade de
assumirem gastos de registro, tributos e outros.

A relagdo entre o aumento da informalidade de pequenas e médias empresas € a
estagnacdo do desenvolvimento no pais tem sido claramente detectada em pesquisas
empiricas (Kon. 2004a). Se por um lado estas atividades desempenham um papel na
absor¢do de excedentes da mao-de-obra, por outro sdo grandemente compostas por
atividades marginais ou parasitarias, geradoras de baixo valor adicionado. Por outro
lado, a possibilidade de gastos governamentais na melhora do mercado de trabalho, ¢
também diminuida paralelamente a diminui¢ao da base a ser tributada.

Observam-se diferengas setoriais também consideraveis nas estruturagdes
ocupacionais dos trabalhadores informais, de acordo com a natureza das atividades e o
nivel de desenvolvimento tecnologico: os setores mais modernizados absorvem um
menor percentual de autonomos, que se concentram particularmente em atividades
terciarias do Comércio, de Manutengdo ¢ Reparagdo e nas denominadas Atividades
Sociais (particularmente Ensino e Saude).

As informacgdes estatisticas sobre os trabalhadores assalariados das empresas
considerados informais, ou seja, que trabalham sem registro legal, mostram no pais um
nivel médio de escolaridade inferior aos que possuem registro na quase totalidade de
grupos ocupacionais’. Com relagio aos rendimentos, as diferencas sdo muito mais
significativas, em todas as categorias de ocupagdes, favoravelmente aos registrados, o
que revela que o nivel de escolaridade e os rendimentos sdo essenciais para a obtengao
de condigdes mais favoraveis de trabalho, com as vantagens de menor rotatividade e
maior protecao trabalhista. A condi¢do média de baixa qualificacdo da for¢a de trabalho
brasileira atua como uma das barreiras para a situacdo do trabalhador no mercado de

trabalho. Por outro lado, as disparidades regionais internas ao pais sdo consideraveis,

* Os semi-qualificados assalariados sem carteira apresentam a maior diferenca negativa, ou seja, a
escolaridade ¢ mais de 40% inferior aos que possuem vinculo legalizado.
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nitidamente favordveis as regides mais avangadas correspondentes a Sdo Paulo e Rio de

Janeiro, em detrimento da regido Nordeste (Kon, 2004b).

3.4 — Rendimentos do Trabalho

No cenario macroecondmico de crise financeira externa, retragdo do comércio
internacional, baixos investimentos, pouca geragdo de novos postos de trabalho e
ampliacao da informalidade, o rendimento médio real dos trabalhadores veio declinando
desde 1998, mostrou uma elevacdo de 4% no ano de 2002, para atingir o minimo do
periodo em 2003 (Gréafico 8). Posteriormente a mudanga do regime cambial ocorrida em
janeiro de 1999, o pais entra em um periodo de estabilidade, coincidente com a melhora

do cenario internacional.

Grafico 8 - Rendimento médio real dos trabalhadores brasileiros
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Fonte: IBGE/PMEs. Elaboragao da autora.

Como salienta Ramos (2007) no plano nacional o aumento deveu-se aos ganhos
dos trabalhadores assalariados sem carteira, pois os trabalhadores registrados ficaram
estaveis em termos de rendimentos e os autbnomos sofreram alguma perda. Os diferenciais
de rendimento entre os trabalhadores protegidos e os sem carteira diminuiram, passou de
198% em 1993 para 117% em 2005. Nas metropoles o resultado foi mais heterogéneo do
que nos demais espagos do pafs, pois os trabalhadores autonomos, depois de auferirem
ganhos de quase 50% devido as mudangas de pregos relativos no periodo imediatamente
pos-Real, acumularam perdas até 2005 e acabaram sendo o grupo que causou a perda de
rendimento no agregado.

A trajetoria de evolugdo dos rendimentos reais médios da populagao ocupada a
partir dos anos 2000 apresentou variagdes e comportamentos bem diferenciados, como
retratado no grafico 9. De 2000 a 2004, as tendéncias seguiram o comportamento do PIB,

porém no ano de 2003, que correspondeu ao periodo de menor varia¢ao do valor agregado,
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Grafico 9 - Variacao anual PIB e do rendimento médio real da populacio
ocupada - Brasil
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Fonte: IBGE/PMEs. Elaboragao da autora.

As quedas os rendimentos negativos tiveram variagdes muito consideraveis, com
mais intensidade para os trabalhadores por conta propria e os que trabalham em
empresas sem carteira assinada. J4 em 2005 estes Gltimos levaram vantagens em termos
de variagao positiva das remuneragdes, apesar da queda da taxa de crescimento do PIB,
o que foi revertido no ano seguinte, quando suas remuneragdes reais registraram
novamente taxas negativas.

De um modo global, considerando todos os trabalhadores do pais, informagdes
do IBGE mostram que em 1990 as remuneragdes recebidas (no trabalho com registro
em carteira, informal ou de autbnomos) representavam 52% de toda a renda nacional e
em 2004, o ganho de todos os trabalhadores representava 40% da renda nacional, o que
significa uma perda considerdvel da representatividade destes ganhos no contexto das

Contas Nacionais.

4. Principais instrumentos vigentes de politicas publicas de emprego e trabalho

Como visto, as questdes macroeconomicas do periodo, causaram impactos
expressivos sobre o mercado de trabalho, que se manifestaram principalmente pela
manutengdo das taxas de desemprego e pelo aumento da precariedade dos postos de
trabalho. No contexto de crise econdmica, a preocupagdo com a questdo do emprego
levou a uma busca intensificada por alternativas de politicas publicas para a geracdo de
emprego e renda, para o apoio a formagdo e intermediacdo da mao-de-obra e outras
iniciativas para a melhora das condi¢des do mercado de trabalho.

Os problemas estruturais do mercado de trabalho brasileiro foram amplamente
discutidos pela sociedade na década de 1990, levando ao consenso da necessidade de

criagdo de programas especificos de apoio a segmentos estratégicos de trabalhadores
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que se encontravam em condi¢des desvantajosas neste mercado. Foram aqui
selecionados para apresenta¢ao alguns instrumentos institucionais selecionados de apoio
ao trabalho’ , vigentes nos primeiros anos do século XXI.

O Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e o Conselho Deliberativo do Fundo
de Amparo ao Trabalhador - CODEFAT. O FAT, de natureza contabil-financeira,
vinculado ao Ministério do Trabalho e Emprego — MTE, constituidos em 1990 como
apoio ao Sistema Nacional de Emprego (SINE), foram destinados ao custeio de varios
Programas de apoio ao trabalhador e de Desenvolvimento Economico (MTE, 2005).

O CODEFAT ¢ um orgao colegiado, de carater tripartite e paritario, composto
por representantes dos trabalhadores, dos empregadores e do governo, que atua como
gestor do FAT. Dentre as fungdes mais importantes do o6rgdo, estdo as de elaborar
diretrizes para programas e para alocacdo de recursos, de acompanhar e avaliar seu
impacto social e de propor o aperfeigoamento da legislacdo referente as politicas.
Igualmente importante ¢ o papel que exerce no controle social da execugdo destas
politicas, no qual estdo as competéncias de analise das contas do Fundo, dos relatorios
dos executores dos programas apoiados, bem como de fiscalizagdo da administracao do
FAT, cuja principal fonte de recursos ¢ composta pelas contribuigdes do Programa de
Integracdo Social — PIS e do Programa de Formagao do Patrimonio do Servidor Publico
— PASEP.

Os principais programas de apoio do governo federal ao trabalhador, vigentes na
atualidade no Brasil, foram instituidos gradativamente a partir da lei de 1990 que
instituiu o Fundo de Amparo ao Trabalhador- FAT. Os primeiros instrumentos de
incentivo e apoio ao mercado de trabalho financiados com recursos do FAT foram
estruturadas em torno de dois programas: (a) o Programa do Seguro-Desemprego
(instituido em 1986, porém sem dotacdo orgamentaria), com as a¢des de pagamento do
beneficio do seguro-desemprego, de qualificagdo e requalificagdo profissional e de
orientacdo e intermediagdo do emprego e (b) os Programas de Gera¢do de Emprego e
Renda , detalhado posteriormente (MTE, 2005).

O seguro-desemprego ¢ um instrumento das chamadas "politicas passivas", sendo
responsavel pelas agdes de: a) beneficio do seguro-desemprego - promover a
assisténcia financeira temporaria ao trabalhador desempregado, em virtude de dispensa

sem justa causa; b) intermediacdo de mao-de-obra que visa recolocar o trabalhador no

> A selegdo dos programas fez-se necessaria diante da limitagdo de espago deste texto.
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mercado de trabalho, de forma rapida e ndo onerosa, reduzindo os custos e o tempo de
espera de trabalhadores e empregadores; c) qualificacdo profissional (por meio do
Plano Nacional de Qualificagdo do Trabalhador - PLANFOR) - busca capacitar
trabalhadores e elevar sua empregabilidade, contribuindo para sua inser¢ao e reinser¢ao
profissional. Este seguro se destina a todo o trabalhador dispensado sem justa causa que
comprovar ter recebido saldrio consecutivos nos ultimos 06 (seis) meses, ter trabalhado
pelo menos 06 (seis) meses nos ultimos 36 (trinta e seis) meses, nao estar recebendo
nenhum beneficio da Previdéncia Social de prestagdo continuada, exceto auxilio
acidente ou pensdo por morte € ndo possuir renda propria para o seu sustento e de seus
familiares.

Outra instituicdo, o Programa de Intermediacdo da Mao-de-obra se dirige para a
(re)colocacao do trabalhador no mercado de trabalho visando a reducao dos custos e do
tempo de espera tanto para o trabalhador, quanto para o empregador. Utiliza para este
fim um sistema de informagdes acerca das exigéncias dos empregadores ao
disponibilizarem suas vagas junto aos postos de atendimento do SINE. Objetiva reduzir
o desemprego friccional, contribuindo para que os postos de trabalho vagos ndo sejam
extintos ou que ndo venha a ocorrer agregacao de ocupagdo por dificuldades no
preenchimento da vaga. S3o inscritos para receberem estes beneficios todos os
trabalhadores que buscam o SINE a procura das a¢des que compdem o Programa do
Seguro-Desemprego. Dessa forma, fazem parte da clientela alvo dessas atividades os
trabalhadores em geral, desempregados ou em busca de nova ocupagdo, pessoas
portadoras de deficiéncia, idosos, pessoas que buscam o primeiro emprego e
empregadores da iniciativa privada ou governamental. (MTE, 2005)

Os Programas de Geragao de Emprego ¢ Renda-PROGER (criados em 1994) sao
voltados em sua maioria para micro € pequenos empresarios, cooperativas e para o setor
informal da economia, associando crédito e capacitagdo para geragdo emprego e renda.
Fazem parte desses programas o PROGER, o PROGER Rural e o PRONAF (Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar). O PROGER — Programa de
Geragdo de Renda ¢ um conjunto de linhas especiais de crédito para financiar quem
quer iniciar ou investir no crescimento de seu proprio negocio, com o objetivo de gerar
e manter emprego e renda. Destina-se as pessoas que estdo trabalhando de maneira
informal, em pequenos negdcios familiares, como por exemplo, “as que fazem servigos
de marcenaria, fabricam roupas, comidas, doces caseiros, artesanato etc., aos

profissionais recém-formados, aos mini e pequenos produtores rurais, aos pescadores
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artesanais (com fins comerciais), aos seringueiros que se dediquem a exploracdo
extrativista da seringueira na Regido Amazodnica, dentre outros”. Ainda oferece apoio
aos professores da rede publica e privada de ensino, para aquisicao de equipamento de
informatica e as pessoas fisicas, para aquisicdo de material para constru¢do ou para
aquisi¢ao de unidades habitacionais. Entre as empresas, oferecem apoio as pequenas ¢
microempresas bem como as cooperativas e associagdes de producdo, formadas por
micro ou pequenos empreendedores, urbanos e rurais (MTE, 2005).

Fazem parte do Programa do Seguro-Desemprego, complementando outras
acOes integradas da Politica Publica de Emprego, como a qualificagdo profissional e a
intermedia¢do ao emprego. Desta forma, teoricamente sua concepgao foi voltada para
que no SINE o empreendedor tivesse a sua disposi¢ao gratuitamente uma estrutura de
recursos humanos para o recrutamento, a selecdo e a capacitagdo da mao-de-obra
requerida em seu negocio, podendo, ainda, receber informagdes para a elaboragdo de
seu plano de negocios. Estas linhas de crédito sdo destinadas ao apoio a capacitagdo,
assisténcia técnica e outros acompanhamentos aos beneficiarios, com a participagcdo de
comissdes estaduais e municipais de emprego formadas pela sociedade civil, em busca
de parcerias e prioridades locais.

Além destes o FAT financia: a) PROEMPREGO, voltado para setores
estratégicos como transporte coletivo de massa, infra-estrutura turistica, obras de infra-
estrutura voltadas para a melhoria da competitividade do pais; b) o PROTRABALHO,
que busca apoiar pdlos de desenvolvimento integrado na Regido Nordeste e norte de
Minas Gerais, fundamentais para o desenvolvimento sustentado e a melhoria da
qualidade de vida do trabalhador.

O PLANFOR - Plano Nacional de Qualificagao do Trabalhador, concebido em
1995 e implementado a partir de 1996, como parte do projeto de desenvolvimento social
prioritario do Governo Federal. Esta inserido no quadro de politicas ativas do Sistema
Publico de Emprego, financiado pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador ¢ um dos
mecanismos da Politica Publica de Trabalho e Renda (PPTR), no ambito do FAT, do
Ministério do Trabalho e Emprego - MTE e da Secretaria de Formacao e
Desenvolvimento Profissional — SEFOR. Objetiva garantir uma oferta de educagdo
profissional permanente, visando reduzir o desemprego e o subemprego da Populacao
Economicamente Ativa, por meio da promocao da qualificagdo profissional como
direito do trabalhador e componente bésico do desenvolvimento sustentado, com

eqiiidade social. Com esta finalidade se propde a mobilizar, articular, integrar e otimizar
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gradualmente, toda a capacidade e competéncia disponivel de educagao profissional no
pais, estabelecendo metas anuais de atendimento do trabalhador Para sua
implementagdo foram gradativamente desenvolvidos dois mecanismos, orientados pelas
diretrizes de participagdo, descentralizagdo e fortalecimento da capacidade de execugao
local (MTE, 2005):

(a) Planos Estaduais de Qualificacdo - PEQs, coordenados pelas Secretarias
Estaduais de Trabalho, executados mediante convénios firmados entre os Governos
Estaduais e o Ministério do Trabalho e Emprego/Secretaria de Politicas Publicas de
Emprego - MTE/SPPE, sujeitas a aprovacdo das Comissdes Estaduais de Emprego
(CETs) e negociagdes com as Comissdes Municipais de Emprego (CMTs);

(b) Parcerias Nacionais/Regionais, executados mediante convénios, termos de
cooperacao técnica, protocolos de intengdes com organizagdes governamentais € nao
governamentais  (sindicatos, associa¢des, fundagdes, universidades), para
implementa¢do de programas e projetos de alcance regional ou nacional, sujeitas a
aprovacao do CODEFAT.

Estes dois mecanismos envolvem uma cadeia estratégica e operacional, que
articula o CODEFAT, o MTE, a SPPE, as STbs, CETs/CMTs e entidades executoras
dos programas e projetos; ambos tém como prioridade a qualificacdo e requalificagdo de
trabalhadores de baixa escolaridade, empregados atingidos por processos de
reestruturacao produtiva e modernizacdo tecnologica, beneficidrios do seguro-
desemprego, pequenos produtores, trabalhadores do mercado informal, do setor urbano
e rural; além de desenvolvimento de metodologias, estudos e produg¢do de materiais

didaticos, a titulo de apoio as acdes de qualificacao profissional.

5. Bloqueios na implementacao das politicas de emprego e trabalho

Apesar do movimento destas politicas em dire¢do a reformulagdes e criacao de
programas de apoio ao trabalhador e de articulacdo e ampliagdo da infra-estrutura
institucional voltada para estas questdes desde a década de 1990, persistem bloqueios
estruturais importantes no contexto da organizacao do mercado de trabalho. Associados
aos ainda atuantes impactos das politicas macroecondmicas prioritarias de estabilizagdo
e a um contexto mundial de aumento da competitividade, estes bloqueios vém
retardando a consecucdo de resultados mais satisfatorios relacionados a implementacao
e gestdo de um sistema publico de apoio ao emprego que ainda nao esta efetivado no

Brasil.



17

Entende-se por bloqueios neste contexto econdmico, situagdes estruturais ou
conjunturais que dificultam, obstam (bottlenecks) e/ou interrompem a agdo ou o
desenvolvimento da implementagdo de medidas destinadas a resultados mais
satisfatorios nas condigdes do mercado de trabalho, ou seja, que conduziriam a melhores
condicdes de saldrios e de outras vantagens trabalhistas, bem como a maior geragao de
postos de trabalhos.

Estes bloqueios podem apresentar um carater estrutural, quando relacionados a
forma pela qual estdo organizadas, ordenadas ou dispostas as partes ou as relagdes entre
as partes dos sistemas de agdes destinados a implementar as medidas politicas. Com
referéncia especifica ao mercado de trabalho, exemplos de bloqueios estruturais que sao
encontrados no Brasil se relacionam, entre outros, a falta de: a) infra-estrutura para a
disseminagdo da informacgao b) definicdo de leis juridicas que sirvam de base para a
aplicagdao das medidas publicas; c) disponibilidade de um cadastro que defina o publico
que deve ser alvo das politicas; d) mecanismos de distribuicdo dos beneficios das
medidas; e) sistema de controle sobre a eficiéncia e corre¢do da implementacao das
medidas; f) sistemas de integracdo entre as diferentes instituicdes distribuidoras das
vantagens, no sentido de evitar duplicacdo de beneficios e da consecu¢do da justica
distributiva; g) reformulacdo do cédigo das leis trabalhistas (Consolidagdo das Leis do
Trabalho), instituido na década de 1940 e desatualizado para a atual conjuntura.

Por outro lado os bloqueios conjunturais® se referem a impactos de outras
medidas ou ag¢des econdmicas, de origem interna ou externa ao pais, de natureza macro
ou microecondmica, postas em pratica em curto prazo e destinadas a estabilizacdo ou ao
desenvolvimento econdmico e que causam efeitos indiretos prejudiciais as politicas de
emprego do mercado de trabalho.

Um dos temas que mais instigam os formuladores de politicas de emprego diz
respeito ao papel articulador e estimulador do governo na dindmica do mercado de
trabalho, proporcionando um reaparelhamento institucional voltado para a adequagdo da
oferta de trabalho a demanda por trabalhadores em um novo contexto mundial.

De uma maneira geral, a auséncia de critérios técnicos para a escolha das
entidades encarregadas da execugdo das agdes e ainda a distribui¢do ndo-eqiiitativa dos
recursos federais entre os consorcios sociais, consistem em obstaculos relevantes para a

implementag¢dao bem sucedida das politicas de emprego mencionadas. Particularmente, a

6 . . . . ~ A . ~ ~
Os bloqueios conjunturais oriundos de questdes macroecondmicas, ndo serdo tratados em detalhe neste
trabalho.
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distribuicdo politica de postos de trabalho pelos gestores das trés esferas
governamentais, ao colocar em fungdes técnicas especializadas, individuos sem a
adequada qualificacdo técnica, resultou em falta de organizacdo e de integracdo na
implantacdo dos Programas. A maior dificuldade, em grande propor¢do, nao tem sido a
alocacdo escassa de recursos financeiros, mas sim a capacidade gerencial e técnica de
organizar e controlar a operacionalizacdo dos sistemas.

Com relagao especifica ao funcionamento do CONDEFAT, a multiplicidade de
representantes das varias classes de agentes econdmicos constitui sem divida uma
manifestagdo da democracia vigente no pais, que deve ter continuidade e deve ser
apoiada efetivamente. No entanto, a diversificagdo de interesses conflitantes
representados pelos representantes, associados muitas vezes a objetivos politicos
partidarios que extrapolam as funcdes e a finalidade basica do CONDEFAT, acaba por
bloquear, ou retardar a tomada de decisdo sobre as medidas efetivas para a distribuicao
dos beneficios e dos recursos financeiros. Este bloqueio estrutural pode ser encontrado
em outros paises e ¢ de dificil solu¢dao, porém exemplos originados em paises mais
avangados mostram que € necessario o estabelecer um sistema de regras legais e
politicas especificas para lidar com estas dificuldades.

Uma fonte de discussdo e de bloqueio estrutural importante consiste na situacao
de que para a consecugao de politicas de emprego e renda, com os recursos do FAT
apenas nao traria completa legitimidade, uma vez que contempla toda a forca de
trabalho, tendo como fonte de financiamento os recursos provenientes apenas de uma
parte especifica dos trabalhadores (Theodoro, 2002: 29).

O impasse ocorrente dessa situagdo decorre do fato de que a maior proporgao
dos recursos provenientes do trabalhador formal, por direito, deveriam ser direcionados
para amparo do trabalhador “com carteira” e, no entanto as questdoes do desemprego, do
subemprego e da informalidade sdo prioritarias e prementes na atual conjuntura do pais.
Dessa forma, outras fontes de financiamento destinadas a questdo do emprego deveriam
ser criadas visando liberar o Tesouro Nacional da complementacdo de recursos
necessarios para uma Politica Nacional de Emprego. O contexto de uma instituicao em
que coexistem corporativismo trabalhista e empresarial além de demandas de ordem
politica confere internamente ao CONDEFAT, um ambiente de tensdes latentes, que
compromete o funcionamento das politicas de emprego. A visualizagdo desta institui¢ao
apenas como uma parte do conjunto mais amplo de tomada de decisdo e de fontes de

financiamento, dentro da estrutura de implementacdo da politica de emprego,
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constituiria uma forma de amenizar os conflitos de interesses inerentes na
implementa¢do do amparo ao trabalhador.

Uma fonte alternativa de conflitos e debates na atualidade no pais corresponde
ao conjunto de leis incorporadas na Consolidacdo das Leis Trabalhistas — CLT,
instituida em 1943 e que rege os direitos e obrigacdes trabalhistas de trabalhadores e
empregadores que atuam no mercado formal de trabalho (MTE, 2005). Criada no
contexto econdmico daquele periodo e inalterada desde entdo, apesar das
transformagdes consideraveis ocorridas do mundo do trabalho em particular e nas
economias mundiais, a rigidez da regulamentacdo ndo atende mais as necessidades
efetivas do trabalhador formalizado e, além disso, colabora para a elevacdo das
situagdes de emprego informal nas empresas e do trabalho por conta propria em
condigdes precarias. Isto se verifica porque as condicdes legais rigidas de determinagao
de horas de trabalho e de formas de contratacdo, bem como das obrigacdes sociais em
termos de remuneracdo adicional (impostos, contribui¢des a sistemas sindicais
trabalhistas, 13° salario, forma de remuneragdo das férias, entre outras), estimulam a
demissdao ou a contratacdo de assalariados sem contrato em Carteira de Trabalho
assinada. Por outro lado, as normas instituidas muitas vezes bloqueiam juridicamente a
implementagdo de programas de amparo ao trabalhador, “engessando” as possibilidades
de contratagdes legais através de formas mais adequadas as situagdes conjunturais pelas
quais vem passando a economia brasileira.

A discussdo acirrada sobre a reforma da CLT coloca de um lado grupos sindicais
que alegam a possibilidade de perda de direitos adquiridos dos trabalhadores formais e
de outro lado grupos de trabalhadores que se encontram na informalidade, tendo em
vista a dificuldade de contratacdo de acordo com as leis trabalhistas vigentes. A
ampliacdo da protecdo ao trabalho para acima de 65% da forca de trabalho do pais,
passa pela flexibilizagdo da CLT, incorporando a possibilidade de incorpora¢do novas
situagdes trabalhistas ndo contempladas pela antiga legislagdo, sem Onus para os
trabalhadores e empregadores atualmente formalizados. Mudangas na CLT para
atualizagdo ao contexto da realidade vigente, nao significa perda de direitos trabalhistas
para os ocupados formalizadas, mas apenas tem como objetivo ampliar a protegdo legal
a um contingente de trabalhadores nao privilegiado pelo atual direito trabalhista.

A discussao sobre a flexibilizagao das leis trabalhistas se reporta principalmente
a questao de diminuir ou ndo os encargos que incidem sobre o salario do trabalhador, os

chamados custos indiretos do trabalho. Vista desta forma a reforma das leis do trabalho
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coloca de um lado, trabalhadores (com registro em carteira de trabalho) defendendo
direitos considerados uma conquista, ¢ de outro lado, empregadores alegando que,
diminuindo os gastos com folha de pagamento, poderiam contratar mais.

Existe uma controvérsia em relagdo aos conceitos sobre o que seriam as
obrigagdes trabalhistas e o conceito de encargos sociais. Para alguns analistas os
encargos chegam a atingir mais de 100% do saléario pago aos trabalhadores registrados.
Por sua vez, os principais sindicatos brasileiros, como a CUT (Central Unica dos
Trabalhadores) e a CGT (Central Geral dos Trabalhadores), interpretam de modo
diferente estes conceitos de encargos sociais, 0 que resulta na afirmacdo de que ndo
ultrapassariam a taxa de 25,1%. A interpretacdo adotada pelos sindicatos, estabelece
como encargos sociais, que incidem sobre o salario pago ao trabalhador, o pagamento
previdencidrios (INSS, representando 20%), seguro de acidentes de trabalho (2%),
salario-educacdo (2,5%), Incra (0,2%), bem como outros pagamentos a entidades
sindicais empresariais (Sesi ou Sesc, 1,5%, Senai ou Senac, 1% e Sebrae 0,6%)
(DIEESE, 1997).

Algumas destas taxagdes em folha salarial teriam melhor viabilidade se fossem
transferidas para outros sistemas de pagamento e sem constar da folha salarial.
Entretanto, o dificil ¢ fazer essa transicdo sem prejudicar algumas politicas existentes e
que funcionam bem. Outras obrigagdes trabalhistas constantes da CLT, décimo terceiro
salario anual, férias, Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e verbas
rescisorias sdo, de fato, obrigagdes trabalhistas, direitos basicos que devem constar da
folha salarial.

Eduardo Noronha, cientista politico e professor da Universidade Federal de Sao
Carlos no Estado de Sao Paulo, chama a atencdo de que com relagdo aos custos
indiretos do trabalho no Brasil reveste-se de uma particularidade em relacdo aos
modelos liberais, pois tradicionalmente, hd uma transferéncia dos custos publicos para a
relacdo de trabalho: "As relagdes de trabalho e direito do trabalho s3o a base do sistema
de prote¢ao social no Brasil. A chamada desregulamentacao das relagdes de trabalho
afeta direitos tipicamente trabalhistas e outras politicas publicas, dai seu risco"
(Noronha, 2000).

O governo aponta um caminho alternativo e prioritario de reforma, visando a
atualizagdo da lei trabalhista no Brasil, sem necessariamente resultar pela precarizagao
das condi¢des de trabalho. Defende a idéia de que para evitar a corrosdo dos direitos

trabalhistas, as discussdes prioritarias sobre as mudangas — que na atualidade estdo



21

sendo discutidas no Forum Nacional do Trabalho — devem se dirigir para a reforma
sindical.

A CLT na atualidade, de um modo geral, se dirige para a protecdo de direitos
individuais do trabalho e fragiliza o contrato coletivo de trabalho, que fortaleceria os
instrumentos de contratacdo através da representagdo coletiva. Uma das propostas ¢ a
extingdo gradual do imposto sindical agora vigente, que seria substituido pela
contribui¢do negociada. A existéncia do imposto sindical e a prevaléncia presentemente
de unificagdo sindical geram sindicatos fragilizados e pouco representativos. A maior
parte dos sindicalistas defende a existéncia de representagdo sindical no local de
trabalho para fortalecer os sindicatos, pois os sindicatos brasileiros sdo relativamente
fortes para pressionar o governo federal, mas sdo fracos na negociacdo com os
empregadores, especialmente nas pequenas empresas, nos pequenos municipios, onde
muitas vezes o basico da legislacao trabalhista nao ¢ respeitado (Noronha, 2000).

O contrato coletivo apresenta a vantagem de ser mais flexivel que o contrato
individual, permitindo maior amplitude da pauta de negociac¢des, desde que esta ndo fica
restrita por todos os detalhes da legislacdo vigente. Na atualidade, as decisdes sobre
jornada de trabalho, salario e outros conflitos, ¢ feita através da justica do trabalho que
tem o chamado poder normativo nas relagcdes de trabalho. O governo propde que a
justica do trabalho se mantenha como justiga especializada na questdo de resolugdo de
conflitos de natureza juridica e as questdes de natureza econdmica, como reajustes
salariais, abonos, participagdo nos lucros ou resultados, etc., sejam resolvidos no ambito
da negociacao coletiva entre empresa e trabalhador. S6 em caso impasses a justica do
trabalho seria acionada, como arbitro.

Por outro lado, ndo ¢ apenas por meio da legislacdo que o pais resolvera a
questdo da geracao de postos de trabalho. O apoio ao trabalhador passa também pela
efetivacdo de programas de apoio ao trabalhador, que embora em grande parte ja
instituidos no Brasil na década de 1990, apresentam problemas de organizagdo,
coordenacdo e articulagdo com outras politicas publicas micro e macroecondmicas de
desenvolvimento econdmico nacional. Em outras palavras, a redu¢do dos custos das
obrigacdes sociais das empresas e as mudancas na legislagdao sindical ndo sdo o unico
caminho para o aumento da geracdo de empregos, pois estes custos tém influéncias
relativas diferenciadas na composi¢do dos custos do produto final, de acordo com o
tamanho, processo produtivo e outras especificidades das empresas. Nas menores

empresas, a participacao dos custos salariais ¢ maior ¢ a contratagao de trabalhadores
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sem registro em carteira também ¢ mais adotada. A retomada maci¢a do investimento
privado e publico associado a elevagdo do nivel do crescimento econdomico tem parte
preponderante na elevagao dos postos de trabalhos formalizados.

No pais, as altas taxas de expansdo de trabalhadores informais — com dificil
acesso as benesses da protecdo legal — conduzem a ineficiéncia produtiva, atraso
tecnologico e organizacional, baixas competitividade e qualidade do produto,
insuficiéncia de poupanca, situagdes que representam obstaculos ao desenvolvimento
socio-econdmico. A retomada do crescimento econdmico ¢ um caminho relevante para
a inclusdo destes trabalhadores no mercado protegido, porém nao ¢ suficiente para a
recuperacao do desenvolvimento. Este s6 ¢ efetivado através de transformagdes
estruturais, que devem ser priorizadas na reforma tributaria e das leis trabalhistas e
outras, bem como na aplicagdo de uma nova politica industrial, com medidas de apoio
que eliminem os bloqueios ao desenvolvimento causados pela informalidade do
trabalho.

Com relagdo ao seguro-desemprego, no Brasil, um dos principais bloqueios
estruturais diz respeito a abrangéncia da cobertura do seguro-desemprego. O seguro se
dirige para o mercado de trabalho estruturado, com vinculo formal reconhecido e com
possibilidades de relativamente longa permanéncia no mesmo posto de trabalho, ou que
tém possibilidade de rapida mudanca de um posto para outro. Os trabalhadores que nao
conseguem se estabilizar em um emprego com carteira assinada, acabam sendo
excluidos do beneficio do seguro-desemprego ficando cada vez mais desamparados para
seu aprimoramento profissional e recolocacdo no mercado de trabalho. Dessa forma, no
pais, o maior percentual de excluidos do seguro-desemprego os jovens e as mulheres,
que apresentam alta rotatividade nos postos de trabalho e dificilmente conseguem
manter 6 meses de emprego com carteira assinada. Em 2002, do total de trabalhadores
desempregados que haviam trabalhado no setor formal, apenas 48,8% eram cobertos
pelo seguro-desemprego (Silva e outros, 2003).

Por outro lado, o numero de parcelas de seguro a serem recebidas se situa hoje
em 3 a 5, estando em estudos a elevagdo, passando-as para de 4 a 6. Associado ao
montante insuficiente em termos monetarios (um salario minimo), o numero de parcelas
ndo equivale ao prazo média gasto em procura de emprego por estes trabalhadores (10
meses em 1999). Além do mais se o seguro se limita aos que exerciam atividades com
vinculo registrado, um percentual de maior do que 60% de trabalhadores das empresas

ndo tém direito ao seguro, pois ndo possuem vinculo legalizado. O que se tem
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observado do ponto de vista espacial no Brasil, ¢ que as regides mais avancadas
economicamente do sul e sudeste, oferecem menor grau de prote¢ao ao trabalhador, face
a alta rotatividade (45% e 47% de cobertura respectivamente) (Kon, 2004 a).

Algumas dificuldades estruturais tém impedido a consecucao mais rapida e
eficiente dos objetivos do Programa da intermedia¢do da mao-de-obra. Primeiramente a
relagdo de numero de inscritos por vagas tem se elevado consideravelmente a partir dos
anos 1990, tendo em vista, por um lado, a conscientizagcdo do publico alvo sobre a
possibilidade de apoio efetivo destas acdes. Por outro lado, a conjuntura econdmica
onde politicas publicas que priorizam a estabiliza¢do de precos levaram a incertezas e a
estagnacdo do periodo, limitou ainda mais o nimero de postos de trabalho a serem
criados e um nuimero crescente de vagas provenientes de dispensa de trabalhadores nao
foram colocados a disposi¢do para preenchimento no periodo.

Alem disso, um nimero de vagas consideravel oferecidas pelas empresas nao
tém sido preenchidas pela falta de perfil dos candidatos, representado pela baixa
qualificacdo e baixa especializacdo, revelando um problema de empregabilidade
constatado em todas as regides do pais, mesmo nas mais avancadas. Nas regioes
urbanas, o problema tem se agravado com a chegada de trabalhadores vindos da area
rural, cuja auséncia de qualificagdo dificulta a absor¢do em atividades industriais, que
sao as maiores ofertantes de vagas mais qualificadas no SINE. Finalmente a
intermediagdo ndo se articula com outros programas que se classificam entre as
"politicas ativas", que incluem os investimentos diretos, os créditos seletivos, a
educagdo, a formagdo profissional, a requalificagdo, a reciclagem e a reconversao e os
de apoio ao trabalhador que visam concessdo de microcrédito e seguro-desemprego.
Essa articulagdo ¢ imprescindivel para o desenvolvimento de maiores possibilidades de
ocupacao ou trabalho de inscritos menos qualificados.

Por sua vez, a implementagcdo do Programa de geracdo de emprego e renda,
embora tenha tido boa aceitagdo e elevagdo dos gastos, apresentou deficiéncias e
distor¢des na execugao dos programas. A maior parte do PROGER tem se destinado ao
setor rural, através de financiamento do custeio agricola, tendo como intermediario o
Banco do Brasil, que ¢ tradicionalmente o operador dos financiamentos agricolas do
pais. Esta prioridade causou distor¢des consideraveis que sdo as principais causas de
criticas sobre a eficacia deste Programa, uma vez que para o setor urbano, as exigéncias
em termos de garantias para o fornecimento de crédito sdo maiores, o que dificulta o

acesso de trabalhadores informais (Barbosa ¢ Moretto, 1998).
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As maiores falhas ocorreram entre os agentes financeiros que atuaram através da
adocdo de padrdes tradicionais de concessdo de crédito, com uma burocracia executada
por pessoas sem preparo para o atendimento. Ocorreram desvios de crédito para
finalidades ndo prioritarias, nao identificagdo de oportunidades de investimentos e falta
de acompanhamento do crédito financiado (Chahad, 2002). No entanto, o PROGER,
conseguiu de certa forma ampliar a geracdo de empregos a segmentos que ndo teriam
acesso a formas mais vantajosas de trabalho.

Um dos bloqueios estruturais mais relevantes no Brasil se refere ao nivel
insuficiente de educacgdo e capacitagdo da forga de trabalho brasileira, em relagdo ao
nivel de qualificagdo demandado por tecnologias mais avancadas que levem ao
desenvolvimento. Entre os principais pontos de estrangulamento para a implementagao
satisfatoria deste Plano, salienta-se o fato de que o PLANFOR foi pensado ndo como
programa de treinamento em massa, mas principalmente como estratégia de articulacao,
fortalecimento e/ou reestruturagdo da capacidade de Educacdo profissional do pais.
Nesse sentido, a falta de articulacao, de complementacao e de relacionamento entre as
varias institui¢des e parceiros que executam os programas € projetos € que distribuem os
recursos financeiros do Plano, ¢ que se constituem os entraves a sua implementacao.
Avaliagdes recentes encontraram multiplicagdes de dotagdes para um mesmo
trabalhador, através de instituicoes distribuidoras diferenciadas e falta de alocacao de
recursos em outros setores ou espacos desprivilegiados.

Outro bloqueio na propria concepgao do Plano, diz respeito aos tipos de cursos
selecionados para implementagdo. Segundo relatorio de avaliagdo gerencial do MTE, a
carga horaria média nos cursos oferecidos correspondia a 94 horas-aula, que equivale a
uma formacgao de curta duragdo, segundo os padrdes internacionais (Rodrigues, 2003).
Embora ndo seja considerado um valor baixo para uma atividade de treinamento, no
caso especifico do Brasil esta aquém das necessidades do pais, considerando-se o baixo
nivel de escolarizacdio da Populacdo Economicamente Ativa, ndo habilitado para
assumir func¢des que exigem alta qualifica¢@o. Por outro lado, os cursos desenvolvidos
cada ano ndo vém apresentando qualquer articulagdo com a oferta do ano anterior ou em
relagdo ao ano seguinte, sendo possivel afirmar-se que esta politica carece de condigdes
objetivas para desenvolver e formar um perfil amplo de trabalhador como foi proposto.
Observe-se que na atualidade no pais, as empresas exigem, quase sempre, escolaridade
minima de 11 anos como critério de recrutamento e selecdo, enquanto o PLANFOR

privilegia um publico de baixa escolaridade ou analfabetos funcionais. Isto tem graves
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repercussdes sobre a abrangéncia dos programas de qualificacdo e requalificacdo, na
medida em que menos de 20% dos trabalhadores brasileiros possuem o segundo grau
completo.

Como salienta Rodrigues (2003), o atendimento preferencial aos setores da
populagdo em desvantagem social, do publico usualmente excluido das alternativas
tradicionais de formacdo profissional, tem representado um aspecto positivo do
desenvolvimento do PLANFOR. No entanto, na pratica, em termos de formagao
profissional, a tonica tem sido favorecer o desenvolvimento de qualificacdes estreitas
para postos de trabalho precarizados ou para o desenvolvimento de atividades no setor
informal da economia.

Vultuosos recursos estdo sendo canalizados para uma educagdo profissional que
ndo tem como atingir a eficacia e a eficiéncia pretendida, ou que possibilite a inser¢ao
do pais no processo de internacionaliza¢do e reestruturagdo produtiva, sob uma nova
base cientifica e tecnolédgica.

Alguns outros programas relevantes vigentes ainda estdo em fase inicial de
implementagdo e ndo serdo tratados neste texto, porém apresentam caminhos e
propostas factiveis para a inclusdo de parcela consideravel da forca de trabalho. Entre
estes se salientam: (a) o Programa Nacional do Primeiro Emprego (PNPE) instituido em
Outubro de 2003, com a finalidade de gerar oportunidades de trabalho remunerado para
jovens sem experiéncia anterior de emprego, envolvendo Governo Federal, Estados e
Municipios, setor privado e varias entidades da sociedade civil (MTE,2005); (b)
Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil — PETI, instituido em fevereiro de 2002,
parte da recomendacdo da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) sobre Idade
Minima de Admissao ao Emprego ou trabalho, estabelecendo como dezesseis anos esta
idade minima; e c) Programa Nacional de Economia Solidaria — PNES, visando a defesa
contra a exclusdo social e a queda na indigéncia, através da insercao de trabalhadores na
producao social, por meio de formas variadas de trabalho auténomo, individual e
coletivo. Nesta ultima forma o trabalho recorre a autogestdo, com uma administragao
participativa das atividades (MTE,2005).

Uma situagdo estrutural alarmante, ndo devidamente contemplada com
instrumentos de apoio a inser¢ao, em condi¢des mais satisfatorias de prote¢ao da forca
de trabalho, e que merece especial ateng¢ao das politicas publicas se refere a elevacao da
informalidade nas atividades brasileiras, que se intensificou nos setores de servicos e

gera efeitos significativos sobre a economia e a sociedade. Um impacto relevante se
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refere a diminui¢do do poder do trabalho organizado, em esferas como a barganha
econdmica, organizacdo sindical e influéncia politica. As novas formas de trabalho que
vém surgindo fora de empresas, ou relacionadas a empresas de forma nao legalizada,
exigem a reestruturagdo do modelo histérico do movimento trabalhista como uma forga
organizada. Outro efeito marcante ¢ o aumento da heterogeneidade das situagdes de
trabalho e das condig¢des sociais que substituem as relagdes tradicionais, ampliando
fluxos horizontais de atividades. Estes substituem a integragdo vertical anteriormente
estimulada nas empresas como economizadora de custos, embora muitas vezes nao
eliminem a relacdo de autoridade e submissdo entre o trabalhador e a empresas, nem a
situacdo de explorador e explorado.

Esta heterogeneidade ¢ reforcada por caracteristicas especificas dos
trabalhadores envolvidos, como por exemplo, a condicdo de género, de trabalhador
imigrante, de minoria étnica e de idade; a informalizacdo tende a reforcar agrupamentos
sociais em torno destas especificidades, segmentando o mercado para o produto gerado
e os rendimentos associados — o que consistem em uma forma de bloqueio estrutural
conforme conceituado. Confirmando a observagao de Castells (1999), no Brasil, a nova
tecnologia da informagdo que redefine os processos de trabalho, o nivel de emprego e a
estrutura ocupacional, reforca muitas vezes a informalizagdio € o aumento da
heterogeneidade das relagdes de trabalho. A eliminacdo de empregos, geralmente nio-
especializados, dentro de empresas, conduz a diversificacdo de atividades menos
qualificadas, exercidas por estas categorias informais de trabalhadores e a caréncia de
uma politica de apoio a pesquisa e desenvolvimento tecnoldgicos mais adequados para
as condigdes da forga de trabalho brasileira, acaba por obstar a absorcdo destes
trabalhadores em condi¢des de emprego mais vantajosas.

Paralelamente ¢ identificada, em grande parte das vezes, a sub-utilizagdo da
mao-de-obra, tendo em vista a incapacidade das pessoas de encontrarem a ocupacao
desejada ou remuneracdo compativel com suas aspiragdes, o que ¢ associado a baixo
nivel de renda, insuficiente para as necessidades basicas da familia e baixa
produtividade da for¢a de trabalho. Nas atividades brasileiras, esta mao-de-obra em
condi¢des desvantajosas compde a maior parte do setor informal alocado fora de
empresas, enquanto que outra parte muito consideravel engloba pequenos produtores de
servigos de niveis superiores de renda e produtividade alocados fora de empresas, bem

como assalariados de empresas.
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Deste ponto de vista, estas atividades informais no pais desempenham um papel
definido no contexto de desenvolvimento, como absorvedoras de excedentes da forga de
trabalho, desde que parte destas producdes se mostram eficientes e lucrativas, muitas
vezes superando os rendimentos do setor formal. Estas atividades ndo sao compostas
por ocupacdes marginais ou parasitarias, embora outros segmentos possam incorporar
trabalhadores menos remunerados, em pequena escala e limitados por técnicas simples,
pouco capital e falta de contato com o setor formal, mas que sobrevivem no mercado de
trabalho e colaboram com a geragao de valor adicionado.

Além dos bloqueios estruturais representados por situagdes diversas da
informalidade do trabalho no pais, o mercado formal de trabalho também apresenta
condigdes especificas de diversidade e situacdes de precariedade em determinados
segmentos. Isto se verifica, por um lado, em virtude da propria situagdo conjuntural das
empresas, que em adequacdo as prioridades das politicas de estabilizagdo econdmica,
tém restringido investimentos produtivos. Isto resulta em uma oferta de empregos que
além de se encontrar em média estagnada ha duas décadas, ndo vem oferecendo
perspectivas de amplas melhorias quanto a rendimentos e qualidade do emprego de

grupos ocupacionais menos privilegiados.

6. Consideracoes finais

A investigagdo sobre caracteristicas atuais do mercado de trabalho brasileiro e
do sistema publico de emprego vigentes no pais, particularmente a partir da década de
1990, permite observar os bloqueios presentes na atualidade que reduzem a
possibilidade de geracdo de empregos e renda no pais, levando a continuidade de
situagdes de precariedade e insuficiéncia de condi¢des para a maior parte da forca de
trabalho.

As andlises levam a constatacdo de que no Brasil ndo existe um sistema
articulado e eficazmente coordenado de prote¢do social e garantia de renda no mercado
de trabalho. O que persiste ¢ uma série de instrumentos e politicas, que se sobrepdem
com baixa articulacdo e falta de organicidade, em que, em grande parte, a duplicidade
de acdes desperdiga esforcos e recursos. Observa-se uma rigidez para a queda dos
indices de desigualdade entre oportunidades de emprego, de rendimentos, de ascensdo
profissional e de protegdo legal do pais, que acaba por perpetuar a desorganizagao deste

mercado, a concentracao de beneficios e a ineficacia das politicas publicas adotadas.
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Uma observacdo mais detalhada sobre os resultados da avalia¢do dos principais
programas do sistema nacional de politicas de emprego, revela distanciamento entre a
efetividade e a eficacia das agdes governamentais no pais. Embora os programas
existentes contenham as premissas necessarias para o atendimento do trabalhador nas
varias modalidades, sdo pouco eficazes para resolver as questdes atuais do desemprego,
por um lado porque estes programas surgiram tardiamente apenas na ultima década do
século XX e por outro lado, porque imitam os sistemas de paises avancados que foram
montados para outro contexto estrutural e conjuntural. Complementando estes entraves,
a falta de aplicacdo efetiva de verbas disponiveis nos or¢amentos anuais mostra a falta
de organiza¢do na implementagdo das medidas definidas.

Os principais bloqueios estruturais que sao o fulcro de combate das politicas de
emprego recentemente criadas, se referem primeiramente oferta de mao-de-obra, ligada
a natureza especifica da forca de trabalho brasileira, que apresenta em média baixa
qualificacdo e fracos mecanismos de defesa ante a diminui¢cdo da demanda por trabalho.
Por outro lado, outros fatores estruturais de longo prazo, como as mudangas mundiais
verificadas na atualidade no mundo do trabalho, que exigem requisitos especificos de
polivaléncia para a contratagdo do trabalhador, se associam a fatores conjunturais de
curto prazo ligados a politicas publicas macroecondmicas, que visam a permanéncia da
estabilizacdo macroeconOmica, particularmente das taxas de inflacdo. Estas politicas
contencionistas de estabilizacdo entram em conflito com politicas desenvolvimentistas,
que se situam em situag¢do nao prioritaria na visdo do atual governo.

As politicas de emprego recentemente criadas imitam os sistemas introduzidos
em paises mais avancados nos periodos de 1950 e 1960, que no atual contexto acabam
por adquirir no Brasil um aspecto compensatério, assistencialista e de baixa eficacia e
que atuam principalmente do lado da oferta de mercado de trabalho, ou seja,
intermediagdo e capacitacdo profissional. A prioridade sobre as politicas de
estabilizacdo macroecondmica nao inclui o objetivo de melhora do nivel emprego, que
depende diretamente da demanda agregada a longo prazo e dessa forma o nivel de
crescimento econdmico ¢ postergado e as politicas de emprego perdem a eficacia
(Cardoso Jr., 2000).

Paralelamente a isto, as escolhas tecnologicas tomadas e estimuladas pelas
politicas também priorizam investimentos em paradigmas técnico-produtivos mais
modernos que visam elevagdo da competitividade interna e internacional, que sem

davida ¢ um objetivo importante a ser perseguido. Porém, desde que estas escolhas
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determinam o volume de emprego agregado e os requisitos dos novos postos de
trabalho, a falta de adequacdo da maior parte da forca de trabalho a estas novas
exigéncias demandaria também estimulo a uma politica tecnoldgica adequada as
condigdes especificas estruturais dos trabalhadores, ainda que calcada em processos
produtivos menos “modernizantes” ou capital-intensivos, porem mais absorvedores de
trabalho.

Observa-se na atualidade, uma caréncia de instrumentos de estimulo a reducao
da informalidade das pequenas e médias empresas, que consistem na atual conjuntura
brasileira, uma das maiores fontes de gera¢do de emprego e renda. Seriam necessarios
mecanismos tributdrios, previdencidrios e trabalhistas simplificados aplicados a estas
atividades, que estimulariam a formalizacao e ampliacdo de novos negdcios. De acordo
com a Associagdo Nacional da Micro e Pequena Industria, em outubro de 2004, cerca
de 11 milhdes de empresarios e 43 milhdes de trabalhadores encontravam-se na
informalidade e medidas como isen¢do de tributos ou aliquotas menores cobradas sobre
faturamento, planos de contribui¢do previdencidria especial para empresarios e
trabalhadores individuais, iniciativa para diminuir custos de investimentos e outros
mecanismos para estimular a formalizacdo das relagdes de trabalho, ao mesmo tempo
diminuiria a mortalidade de pequenas empresas e elevaria as possibilidades de geragao
de empregos.

Como salienta Cardoso Jr. (2000), os instrumentos atuais do sistema publico de
emprego — como intermediagdo, capacitacdo, seguro-desemprego, ingresso do jovem
no mercado de trabalho, subsidios e créditos a geracao de renda e emprego, etc. — sdo
de extrema relevancia e ndo devem ser desprezados, porém seu papel na determinagdo
do nivel e qualidade do trabalho se torna enfraquecido se forem desconsiderados outros
mecanismo de agdo sobre o mercado de trabalho, que tém permanecido em segundo
plano. Particularmente o desaquecimento da demanda advindo de problemas cronicos
da demanda efetiva ¢ uma das questdes que sdo prementes para inclusdo nas politicas
ativas de emprego, paralelamente as politicas passivas e ativas ja aplicadas e que se
tornam inoperantes diante da situacdo macroecondmica de conten¢do da atividade

econdmica.
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