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Desafios e limites das politicas
_de emprego no Brasil
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Marcio Pochmann*

As economias capitalistas, nestas duas Ultimas décadas do século XX,
passam por rapidas e profundas transformagdes, que implicam, por consegiiéncia,
a ampliagdo da inseguranca do trabalho. Em fung&o disso, consolida-se um
novo padréo de uso e remuneragao do trabalho, muito distinto daquele que
prevaleceu por quase 30 anos apds o fim da Segunda Guerra Mundial.

No passado, o quase pleno emprego da for¢a de trabalho, a estabilidade dos
empregos regulares e a evolugo do salario médio real, pelo menos equivalente a
produtividade, predominaram como padrao geral de uso e remuneragao da mao-de-
-obra nos paises capitalistas avan¢ados; mas, no periodo recente, esse padrao
nao encontra paralelo, diante das altas taxas de desemprego e de ocupagdes
precarias, mesmo nos paises subdesenvolvidos, como o Brasil, que, embora n&o
tenha passado pelas experiéncias do pleno emprego e da homogeneizago do
mercado de trabalho, chegou a conviver, em geral no Pos-Guerra, com alto
crescimento econdmico e com crescentes taxas de assalariamento.

Nos Gltimos anos, contudo, observa-se um movimento de reversao da situagéo
geral do emprego e das condicdes e relacdes de trabalho. Com a presenca de
baixas taxas de crescimento economico e o predominio de politicas
macroecondmicas afastadas do pleno emprego e comprometidas com o combate
a inflagdo e a desregulamentagdo dos mercados, aumentam o desemprego, os
novos tipos de ocupagao precaria e a maior diferenciagao entre a produtividade e o
salario medio real. Ha diferengas nacionais importantes, porém elas nao obscurecem
alguns dos tragos gerais de precarizagao e subutilizaco da forga de trabalho.

No Brasil, em especial, o problema do emprego vem se agravando desde a
crise da divida externa, no inicio dos anos 80. Porém, a partir de 1990, consolida-
-se uma tendéncia de desestruturagio do mercado de trabalho, isto &, a presenca
de altas taxas de desemprego — duas vezes maiores do que as do final da
decada de 80 —, do desassalariamento (participacao decrescente do emprego
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assalariado no total da ocupagéo) e de ocupagdes geradas sobretudo nos
segmentos n&o organizados da economia nacional (ocupagdes que revelam mais
uma estratégia de sobrevivéncia dos trabalhadores sem emprego do que uma
demanda dos capitalistas por trabalho).

Preocupado com o agravamento do quadro recente de inseguranga do
trabalho no Brasil, busca-se recompor esquematicamente, na primeira parte do
presente estudo, o referencial tedrico basico para o tratamento da questao do
emprego no capitalismo contemporaneo. Na segunda parte, as principais
caracteristicas da evolugio das politicas de emprego nas economias avancadas
sao rapidamente apresentadas. Por fim, na terceira parte, o tema das politicas
de emprego no Brasil € desenvolvido, inicialmente, como contrapartida da
experiéncia intervacional e, posteriormente, como alternativa estratégica de
combate aos problemas recentes do emprego no Pais. ‘

1 - Referencial teérico sobre as estratégias
de sustentagao do emprego no
capitalismo contemporaneo

O emprego constitui uma variavel basica do funcionamento de uma economia
capitalista. A sua determinagéo encontra-se associada a um conjunto amplo de
elementos-chave. Em sintese e de maneira simplificada, pode-se dizer que a
quantidade e a qualidade do emprego da for¢a de trabalho no capitalismo
contemporaneo sao determinadas, fundamentalmente, por cinco elementos-chave.

Em primeiro lugar, assume grande relevancia o papel das politicas
macroecondmicas, como base da determinagao do volume global da ocupagéo
em cada nag&o, sendo o comportamento — maior ou menor da taxa de
crescimento — da demanda agregada (investimento e consumo) revelador da
situacao geral do emprego da forga de trabalho. A defesa do pleno emprego, a
partir da utilizag&o efetiva das forgas produtivas capitalistas, seria o resuitado
histérico de um compromisso politico estabelecido pelos principais atores sociais,
com capacidade de instrumentalizar as politicas macroeconémicas voltadas
para a universalizagao do bem-estar social. !

1 Sobre a determinagéo do nivel geral de emprego a partir da demanda agregada e o0 compro-
misso politico voltado para o pleno emprego, ver Keynes (1982), Kalecki (1943) e Przeworski
(1985).



Ensaios FEE, Porto Alegre, v.19, n.1, p.125-155, 1998 127

O segundo elemento-chave na determinacao da quantidade e da qualidade
do emprego em uma economia capitalista refere-se ao paradigma técnico-
-produtivo, que estabelece as condi¢des operacionais de uso do trabalho e do
capital (intensivo/extensivo) nas atividades mercantis. Quanto mais avancado o
paradigma téchico-produtivo, maior tende a ser o uso intensivo do capital e mais
produtivo o emprego da forga de trabalho, com efeito multiplicador imediato para
toda a economia, inclusive para as atividades ndo mercantis.?

O terceiro elemento-chave na determinagdo do emprego na economia
capitalista contemporanea encontra-se associado as politicas de bem-estar
social. Uma vez constituidos os grandes fundos de financiamento publico ou
privado e organizados os institutos governamentais ou néo governamentais, que
estabelecem o acesso as garantias minimas de protegdo social, as politicas de
bem-estar passam a definir o grau possivel de incorporacao da classe trabalhadora
aos frutos do desenvolvimento econdmico. Ao mesmo tempo, as politicas de
bem-estar social podem se mostrar funcionais a sustentagéo do crescimento
econdmico, gerando novas formas de ocupacéo e de ganhos de renda nos
segmentos n&o mercantis da economia.?

O quarto elemento-chave na determinagao do emprego refere-se ao
sistema de relagdes de trabalho, que, ao impor os parametros regulatorios
béasicos do mercado de trabalho, contribui para o estabelecimento do maior
ou do menor grau de concorréncia no interior da classe trabalhadora. Em
cada pais, o direito do trabalho define o marco geral de uso (jornada e
condigdes de trabalho) e remuneragao da mao-de-obra (rendimentos e custo
total do trakalho) através das regras formais (paises europeus) ou informais
(paises de lingua inglesa). Quanto mais democratico e centralizado o padrao
de contratagao coletiva de trabalho e mais reguladas as formas de contratos
irregulares, maiores as possibilidades de homogeneizacéo do padrao de
uso e da remuneragao das forga de trabalho (custo da mao-de-obra e as
relagdes de trabatho).*

Por fim, o quinto elemento-chave de determinagdo da quantidade e da
qualidade do uso da forga de trabalho no capitalismo contemporaneo diz respeito
as politicas de emprego. Seu papel pode ser o de orientar tanto a redugéo dos

2 Sobre as relagbes técnicas de produgio e emprego, ver Labini (1993) e Freeman (1982).

3 O papel das politicas de bem-estar social e do emprego pode ser encontrado em Pochmann
(1995), Beveridge (1948) e Castel (1995).

* Sobre o sistema de relagdes de trabalho e 0 emprego, ver Webb, Webb (1897), Lange (1984)
e Dunlop (1958)
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desajustes nas ocupagdes e rendimentos que ocorrem no plano nacional, regional
e setorial quanto os problemas de qualificagdo profissional, de alocagao de mao-
-de-obra, das condicdes e relagdes de trabalho, do tempo de trabalho, dentre
outros.® :

Figura 1

Esquema simplificado da determinacao do emprego
no capitalismo contemporaneo

Politicas macroecondmicas

Politicas de
bem-estar
social

Politicas de Emprego
emprego

Paradigma técnico- Sistema de relagoes
-produtivo de trabalho

Resta destacar que, dependendo do grau de articulagéo, bem como da
relevancia conferida a cada um dos elementos-chave, pode haver uma elevada
funcionalidade na determinagao da quantidade e da qualidade do emprego no
capitalismo contemporaneo. Em outras palavras, o emprego seria uma variavel
dependente da reagao da sociedade frente ao fenémeno histérico da subutilizagao
do trabalho. Se identificada a existéncia de um conjunto de agdes coordenadas
e articuladas pelas politicas macroeconémicas, pelo paradigma técnico-produtivo,
pelas politicas de bem-estar social, pelo sistema de relagbes de trabalho e
pelas politicas de emprego, pode haver o uso pleno da for¢a de trabalho.

5 Sobre o papel das politicas de emprego, ver Robinson (1979), Glyn (1995), Robinson (1980)
e Offe (1989).
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2 - A experiéncia das politicas de emprego
nos paises desenvolvidos

Nesta parte do trabalho, pretende-se tratar das politicas de emprego nos
paises desenvolvidos, sua construgéo e desenvolvimento como estratégia de
busca do pleno uso da forga de trabalho. Inicialmente, cabe destacar que as
agdes voltadas especialmente para o movimento relativo aos fluxos entre a
oferta e a demanda de mao-de-obra no mercado de trabalho podem ser
identificadas nas economias capitalistas desde o surgimento da primeira
Revolugao Industrial e Tecnolégica, ainda no século XVIll. Os esquemas de
protecdo aos sem-emprego, que passavam, dentre outras coisas, pelo
pagamento de subsidios indiretos e pelo desenvolvimento de novas
oportunidades de ocupagao, vigoraram com recursos e administragéo
decorrentes de fundos sindicais orientados pelas correntes ideolégicas
mutualista e anarco-sindical.® Mas essas experiéncias revelaram uma estrategia
sindical para apenas os segmentos ocupacionais com melhor incorporagao no
mercado de trabalho, conformando uma prote¢ao para uma certa aristocracia
operaria, representada pela agdo dos sindicatos de oficio em nome da parcela
da forca de trabalho mais qualificada.

Ao mesmo tempo, leis foram implementadas com o objetivo de proteger
os segmentos mais penalizados da classe trabalhadora devido ao
desenvolvimento do capitalismo, proibindo a livre mobilidade geogréfica de
mao-de-obra, concedendo garantias de alimentos e de moradia. Mas somente
na ultima década do século XIX, com os efeitos prejudiciais da Grande
Depressdo econdmica e a maturagao da segunda Revolugdo Tecnologica e
Industrial, os partidos social-democratas europeus passaram a incorporar
em seus programas algumas medidas de agao direcionadas ao suporte social
do desempregado.” As Cidades de Berna, em 1883, e de Coldnia, em 1896,
foram exemplos da implementagao dos primeiros fundos publicos voluntarios
de assisténcia municipal aos desempregados, posteriormente difundidos para
outras cidades européias.

A primeira experiéncia nacional de implantacao de programa voluntario de
subsidio ao desemprego ocorreu somente em 1905, na Franga, seguida,

¢ Sobre a origem das provisdes ao desempregado, ver Alber (1982).

7 Em relagio a literatura que trata das medidas anteriores ao século XX de prote¢do social aos
trabalhadores, ver Polanyi (1980) e Flora e Heidenheimer (1981)
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posteriormente, por outras nagdes, como Noruega (1906), Dinamarca (1907),
Holanda (1916), Finlandia (1917), Bélgica (1920), Suica (1924) e Suécia (1934).
Em 1911, a Inglaterra tornou-se o primeiro pais a introduzir um programa
compulsorio de protecdo ao desempregado, com recursos financiados por
contribuigao tripartite.

A partir de 1919, com a experiéncia da Italia, da Austria (1920), da Irlanda
(1923), da Alemanha (1927), dentre outros paises, ocorreu um movimento de
transformacao dos fundos originaimente constituidos com financiamento
voluntarios para compulsoérios. Assim, teve inicio uma nova fase de envolvimento
de recursos compulsoérios com a problematica do desemprego nas economias
de mercado.

De certa forma, as medidas pretéritas de servigos direcionados aos
sem-emprego buscavam limitadamente contra-arrestar os tradicionais
mecanismos nefastos de funcionamento do mercado de trabalho para a
mao-de-obra. As antigas bolsas de trabalho e os fundos mutuos de
solidariedade, bem como formas intermediarias de alocagao privada de mao-
-de-obra, passaram a ser gradualmente institucionalizadas, abrindo a
possibilidade nacional de, gradualmente, o poder puiblico passar a responder
mais diretamente pelos problemas do emprego nos paises capitalistas
avangados.

Todavia a crise de 1929 e, por conseqiiéncia, a permanéncia de grande
parcela da populagdo ativa na situacao de desemprego terminaram por colocar
na agenda governamental as demandas politicas por intervengdes ativas no
mercado de trabalho. Com o abandono dos pressupostos liberais de nao-
-intervengao no mercado de trabalho, passou a haver condigbes concretas de
ingresso numa fase abrangente de politicas publicas direcionadas ao combate
do desemprego

Em especial, no segundo Pos-Guerra, as medidas de interveng&do no
mercado de trabalho assumiram elevada centralidade nas politicas
governamentais dos paises desenvolvidos. A¢des de estimulo a demanda e de
contragao da oferta de mao-de-obra mostraram-se satisfatérias a permanéncia
de baixas taxas de emprego, consagrando a influéncia direta do Estado na
modificagao e na regulagao do diferencial de poder existente entre compradores
e vendedores de forca de trabalho ®

& Sobre o papel das politica publicas sobre o0 emprego no Pos-Guerra, ver Przeworski (1986),
Offe (1989) e Holcman (1997)
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As politicas ativas e compensatorias, junto com os demais elementos-
-chave de determinacao do emprego, tiveram grande importancia na definicao do
padréo de uso e de remuneragéo da forga de trabalho do Pés-Guerra. O
funcionamento do mercado de trabalho passou a expressar, em geral, um
movimento dicotdmico entre a situagéo de emprego e de desemprego para toda
a populagao ativa. Para os empregados, havia condigbes adequadas de vida, e,
para os desempregados, existiam medidas de garantia de renda que impediam
o rebaixamento do padrao de vida.

Comisso, houve a confirmagao de uma nova etapa das politicas de emprego,
gue compreendia a legitimagao econdmica e politica dos servigos publicos de
emprego. Estes se apresentavam como pressupostos basicos das politicas
que atuavam sobre a demanda e a oferta de mao-de-obra no mercado de trabalho,
possibilitando que as instituicdes publicas fossem estruturadas para dar conta
dos servigos de apoio a geragao de emprego e de protecao aos desempregados,
atraves das fungdes de intermediagao, distribuigao de beneficios e qualifica¢do
e treinamento da méao-de-obra.® ~

Grafico 1

Evolugao das taxas de desemprego nos paises do G7 — 1959-96

959 1969 1979 1989

FONTE: BLS, 1994,
NOTA: Os dados foram atualizados pelo autor.

® Sobre as fungdes das politicas de emprego, ver Ricca (1983), Frangois (1986), DIEESE
(DESEMPREGO..., 1994), Pochmann (1996), Dares (1996) e Freyssinet (1997).
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Entretanto, com a crise das economias avangadas nos anos 70, e com a
difusao das politicas deflacionarias, houve profundas alteragdes no funcionamento
do mercado de trabalho. O compromisso estabelecido no final do Pés-Guerra
em torno do pleno emprego foi colocado em xeque, ao mesmo tempo em que os
elementos-chave de determinac&o do emprego foram perdendo funcionalidade a
partir do predominio das politicas neoliberais e da maturagio da Terceira Revolugao
Industrial e Tecnoldgica Dessa forma, terminou confirmando-se uma saida da
crise dos anos 70 pelo lado conservador, o que tornou o ingresso em uma
sociedade tecnologicamente mais avangada parcial, com o maior enfraquecimento
da classe trabalhadora.

Alem disso, observou-se que, para cada situacao de atividade, deixou de
existir apenas a posi¢ao dicotdmica entre 0 emprego e o desemprego, pois
surgiram novas formas de ocupagao que subutilizam a forca de trabalho de tal
forma que n&o se pode mais distinguir facilmente pelas metodologias tradicionais
de pesquisa a situagdo caracteristica do desemprego aberto ou do emprego
regular. Ao mesmo tempo, a incapacidade dos governos de manterem programas
universais de garantia de renda para a totalidade da forga de trabalho
desempregada e no longo prazo levou a geragao de ocupacoes irregulares. Entre
1980 e 1996, por exemplo, o volume total de emprego nas sete principais
economias capitalistas cresceu 1,0% em média ao ano, enquanto a quantidade
de desempregados aumentou 2,8% em média ao ano (OCDE..., 1997).

Grafico 2

Gastos com as politicas de mercados de trabalho como percentagem
do PIB, em paises da OCDE — 1985 e 1992

; (% doPiB)
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Dinamarca Suécia Espanha Alemanha EUA Inglaterra Franga

FONTE: PERSPECTIVES de I'emploi (1994). Paris: OCDE.
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Diante das altas taxas de desemprego e da escassa oportunidade de
geracao de emprego regular, as multiplas formas de ocupacgdes precarias foram
utilizadas pelos liberais como parametro de emprego possivel. Com isso, passou
a ser colocada frequientemente a necessidade de modificacéo nao apenas do
marco regulatério do mercado de trabalho, mas também do papel das politicas
publicas de emprego. Em outras palavras, significava o incentivo a flexibilizagéo
das regras de contratacao e de demissao da méao-de-obra (contratos atipicos,
temporarios e independentes), a restricdo nos programas de indeniza¢des de
desemprego e pré-aposentadoria, a focalizagao do gasto publico no mercado de
trabalho, dentre outros.

Entre as décadas de 80 e 90, o gasto com as politicas publicas voltadas
para o mercado de trabalho ampliou-se para muitos paises, chegando a
ultrapassar, por exemplo, a 6% do PIB na Finiandia. Para outros paises, contudo,
0 gasto com as politicas publicas para o mercado de trabalho foi rebaixado
como percentagem do PIB, como no caso da Inglaterra.

No periodo recente, os servicos plblicos de emprego sofreram importantes
alteracdes organizacionais e funcionais. Ganharam maior relevancia as agoes
publicas direcionadas a compensacao dos problemas gerados no mercado de
trabalho, muito mais do que os incentivos a geragao de novos postos de trabalho.
Comisso, aumentou a possibilidade de maior expanséo dos servicos privados
nas areas de qualificagao e treinamento.™

Paralelamente, as empresas especializadas em segmentos especificos
do mercado de trabalho ganharam maiores espagos, com servigcos de colocagao
para ocupacgdes temporarias, empregos no nivel de geréncia, capacitagio de
auto-emprego, etc. Os servigos publicos, responsaveis por cerca de 80% e 90%
do total das colocagdes, moveram-se rumo as agdes descentralizadas, com
ampla articulagao entre os atores sociais." Em sintese, pode-se concluir que a
atual experiéncia das economias avangadas concentra-se em dois tipos basicos
de politicas de emprego, conforme o Quadro 1 permite observar

® Sobre a mudanca no contetdo das politicas de emprego, ver, especialmente. OCDE
(INFLATION.. , 1970) e OCDE (POLITIQUES. ., 1997), Gazier et al (1996), Ramos (1997).
Carpenter e Wielgosz (1987), Jones e Schweke (1986), Bienvenu (1987) e Gautie e Lefresne
(1997)

" Sobre as mudangas mais recentes nos servicos publicos de emprego, ver Mark (1987).
Carpenter e Wielgosz (1987), Jones e Schweke (1986) e Bievenu (1987)
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Quadro 1
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Caracteristicas das politicas de emprego

POLITICAS DE
EMPREGO

CONTEUDO

Ativas

Compensatoérias

Representam um conjunto de medidas direcionadas a elevacao da quantidade
de postos de trabalho, principaimente as que atuam sobre os fatores
determinantes da demanda da mé&o-de-obra, como a expanséo das atividades
econdmicas que usam mais intensivamente o trabalho. Medidas: reducéo da
carga fiscal, elevacdo do crédito, aumento do gasto publico, direcionamento do
orgamento publico para maior ocupagio, subvengéo no custo do trabalho e da
produgio, ampliagdo de programas sociais, complementagéo de renda, melhor
distribuigdo da renda, redugdo da jomada de trabalho, redistribuicdo da
propriedade fundiéria, abertura de cooperativas de trabalho, estimulo a
exportagdo e contengdo das importagdes, aumento do emprego publico (gastos
sociais), frentes de trabalho urbano e rural, pré-aposentadorias e agbes para
segmentos especificos do mercado de trabalho (deficientes, jovens, mulheres),
dentre outras,

S3o as agbes que objetivam impedir a reducéo do nivel de emprego e favorecer o
tratamento social dos que néo possuem um emprego’ Medidas: preparagio da
mao-de-obra para os requisitos profissionais, intermediacdo da méao-de-obra,
garantia de renda bésica de sobrevivéncia, ampliagéo da idade minima para o
jovem ingressar no mercado de trabatho, diminuicdo dos limites de
aposentadoria, adicionais para o ato de rompimento do contrato de trabalho,
restricdo & mobilidade ocupacional regional, dentre outras.

3 - As experiéncias das politicas de emprego
no Brasil

O tema politicas de emprego passou a ser discutido de forma generalizada
no Brasil somente no periodo recente, sobretudo a partir do final dos anos 80,
com o movimento de desestruturagcéo do mercado nacional de trabatho. ™2 Talvez,
por isso, possa ocasionar algum grau de frustragao a atual andlise de resuitados
a respeito da baixa eficacia das varias medidas identificadas como politicas de
geracao de emprego e renda diante da ampliagao do desemprego e das
ocupagdes precarias nos anos 90.

2 Sobre 0 movimento de estruturagao e desestruturagio do mercado de trabalho brasileiro, ver
Pochmann (1997)
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Grafico 3

indices do emprego formal, Produto Interno Bruto per capita
e taxa bruta de investimento — 1980-96
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No passado, durante o ciclo da industrializag&o nacional (1933 a 1980),
que se caracterizou pela escassez de medidas definidas como politicas de
emprego, ocorreu um movimento de estruturagao do mercado de trabalho (forte
expansio do emprego assalariado com registro), sendo o desemprego reduzido,
néo obstante a presenca recorrente dos problemas tradicionais do mercado de
trabalho, tais como: baixos salarios, informalidade da méo-de-obra,
heterogeneidade dos postos de trabalho e subemprego. Conforme se procurou
destacar nas paginas anteriores, as politicas de emprego nao devem ser
identificadas como um elemento-chave isolado na definigao da quantidade e da
qualidade dos empregos nas economias capitalistas contemporaneas. As
politicas de emprego mostram-se necessarias, porém nao suficientes para, de
maneira isolada, responderem por uma melhora na performance do emprego
nacional. :

Nos anos 90, o comportamento do emprego tem sido débil, marca indelével
de uma fase de baixos investimentos produtivos e estagnagéo das atividades
que acompanha, fundamentalmente, o crescimento da populagéo Nessa situagcao
em que o emprego sofre as conseqiiéncias de uma politica desfavoravel a
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ocupagao, da auséncia de politicas adequadas de bem-estar social, de um
sisterna democratico de relagdes de trabalho e da introducao parcial de um novo
paradigma técnico-produtivo, as politicas de emprego passaram a ganhar maior
relevancia na agenda governamental. Em virtude disso, convém procurar identificar,
nas estrategias de politicas de emprego nacionais, as semelhancas e as
diferengas com as dos paises desenvolvidos, sem perder de vista que, no Brasil,
elas se encontram ainda em fase de desenvolvimento e descoladas, de certa
forma, da articulag&o com os demais elementos-chave de determinagio do
emprego.

No caso brasileiro, deve-se chamar atencao, antes de mais nada, para
o fato de que se trata de um pais ainda em construcéo, apesar de possuir
uma planta industrial complexa e diversificada, que se destaca ainda hoje
como uma das mais avangadas da periferia do capitalismo mundial. Em
sintese, esta por ser desenvolvida toda a infra-estrutura material (portos,
habitag&o, saneamento, transporte, etc.) que se constitui numa pecga basica
de geragado de empregos para a mao-de-obra excedente e de baixa
escolaridade.

Por dispor, ainda, de uma populagao jovem, o Pais necessita, também,
que sua economia cresga por intermédio de altas taxas, ao contrario da realidade
das economias avangadas. Além disso, o Brasil mostra-se carente, por exemplo,
de um atendimento publico universal e adequado nas areas de salde e
educagéo, que demanda um contingente expressivo de mao-de-obra para sua
execugao.

Por outro ado, a economia brasileira ainda possui um sistema de relagdes
de trabalho com caracteristicas autoritarias, com auséncia de confianca e
transparéncia entre os atores, sem organizagao por local de trabalho e predominio
do contrato individual. Nos paises desenvolvidos, o sistema democratico de
relagbes de trabalho possibilita condigbes mais favoraveis a geracéao de
compromissos entre os atores sociais, podendo, por exemplo, dificultar a difusio
de ocupagdes com baixa qualidade.

Em relagéo ao funcionamento do mercado de trabalho, podem-se
perceber distingdes significativas, como as caracterizadas pela escassez
de homogeneidade no uso e na remuneragéo da forca de trabalho. A
inexisténcia de taxas elevadas de assalariamento também confere
especificidade ao mercado de trabaiho, que ajuda a distinguir a realidade
nacional da dos paises desenvolvidos. As diferengas regionais do mercado
de trabatho sao grandes, permitindo identificar razées explicativas para o
fendmeno da subutilizagao do trabalho completamente distintas entre os
varios estados brasileiros.
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Quadro 2
Estratégias de emprego em economias avangadas e no Brasil
ITENS ECONOMIAS AVANGCADAS BRASIL
Economias maduras, com medidas Economia em  construgdo, com
Padrdo de voltadas para a sustentagdo do medidas voltadas para a sustentagéo

desenvolvimento

crescimento econémico

Concentradas nas grandes empresas
fransnacionais, porém com gastos de
recursos pelas empresas estatais e

do crescimento econdmico

Cada vez mais dependente e
subordinado a tecnologia estrangeira
(corporagbes transnacionais), com

Pesquisas e algumas empresas privadas nacionais e  escassos gastos pelo poder publico e
desenvolvimento montagem de um nicleo de miode- empresas privadas nacionais e
tecnolégico —obra qualificada desmobilizagéo do nicleo qualificada

Politicas de bem

Estado de bem estar social
completo, com elevado grau de

Estado de bem estar social
incompleto, com elevado grau de

estar social incluséo social, exclusdo social;
Democratico, com organizacdo por  Autoritario, sem organizagéo por local
Sistema de local de trabalho e sustentado pelo  de trabalho e sustentado pelo contrato
relagbes de contrato coletivo do trabalho individual de trabatho
trabalho
Mercado de trabalho homogéneo, Mercado de trabalho heterogéneo,
Politicas de altas taxa de assalariamento e média taxa de assalariamento e
emprego pleno uso de variadas politicas de  escasso uso de politicas de emprego

137

emprego

As politicas de emprego, ademais de seu inicial e restrito uso no Brasil, s&o
aplicadas, muitas vezes, sem levar em consideracao as especificidades nacionais,
regionais, setoriais e locais. Um grande esforco parece estar sendo realizado nos
anos 90, porem com resultados pouco satisfatérios frente aos desafios do alcance
do pleno emprego no Brasil. Nesse sentido, torna-se interessante observar
comparativamente o grau de articulagao dos elementos-chave da determinagao do
emprego no Pais em dois periodos: o padrao de industrializagao nacional e o de
especializagao competitiva.

A seguir, sdo apresentados os principais tragos das recentes medidas de
politicas de emprego adotadas nc Brasil. Como sera possivel perceber, essas
politicas, além de estarem desarticuladas dos demais elementos-chave de
determinacgio geral do emprego, encontram-se em um estagio incompleto de
desenvolvimento.
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Quadro 3
Elementos-chave de determinagao do emprego no Brasil,
em periodos selecionados

ITENS 1933-80 1990-97

Projeto de construgdo nacional, através da  Projeto de especializagdo competitiva
industrializagdo e da urbanizagdo, nacional, com desintegracdo produtiva

Politicas macro- . i ) ) )
. garantido por forte apoio estatal (altas interna e integracdo & economia

-econdmicas
taxas de crescimento econdmico) mundial, e desmobilizagédo do
patrimonio estatal (estagnagao
econdmica)
Introdugédo e desenvolvimento incompleto.  Introdugéo parcial do novo padréo
do padrdo de producdo fordista. Alianga produtivo pds-fordista ‘Rompimento da
Paradigma de capitais (estado e privado nacional e alianga de capitais (privatizagédo e

internacionat) para absorgéo de desnacionalizagdo e fechamento de
tecnologias, com uso generalizado de empresas privadas nacionais), com
mao-de-obra com baixa escolaridade e renovacdo da estrutura . ccupacionat
restrito de nive! superior com base na maior escolaridade e na
reducdo das vagas de classe média

técnico-cientifico

Construgdo limitada do Estado de Bem- Interrupgdo das politicas de

Politicas de bem- -Estar Social, através da acfo lenta e gradual  universalizagdo do Estado de Bem-

-estar social de politicas sociais centralizadas no poder -Estar Social, com reducao,
publico, e voltadas para a universalizagéo descentralizacdo e focalizagdo dos
recursos

Autoritario, sem organizagao por local de  Autoritério, com baixa organizagdo por
Sistema de trabalho, com baixa sindicalizagéo e fraco local de  trabalho, decrescente
relagdes de numero de greves, quase sem presenca  sindicalizagdo, queda no numero de
trabalho de negociagdo coletva e ampla greves, fragmentacdo das negociagdes
participa¢ao da Justiga do Trabalho coletivas de trabalho e permanéncia de

forte atuacgao da Justica do Trabalho
: . . Emprego desassociado da estratégia
Emprfegg subordmgdo 80 cre§C|m§nto de crescimento econdémico, com
economlco,. com diferencas regionais e crescentes diferengas regionais, maior
heterog_enerdadg 'do mercado de trabglhp heterogeneidade do mercado  de
Politicas de € adogaq de politicas de eTwprego pa.ruals trabalio e dependente das politicas
emprego e desarticuiadas (formagao profissional, isoladas de emprego  (educagdo

elevacdo do custo do trabalho, débil
intermediacdo de mao-de-obra e frentes
emergenciais de trabalho)

profissional, reducéo e flexibilizacao do
custo do trabalho, débil intermediacido
da mao-de-obra, seguro-desemprego
parcial e medidas de popularizagdo do
credito  para  micro-empresas e
autbnomos).
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3.1 - Servigo publico de emprego

O Brasil n&o possui um sistema publico de emprego propriamente, conforme
a experiéncia internacional, com capacidade de reunir um conjunto articulado de
atividades voltadas para o desempregado (intermediacao de mao-de-obra, formagao
profissional e assisténcia financeira). Apesar da inexisténcia de um sistema, o
Pais possui alguns servigos que operam desarticuladamente e com baixa eficacia,
buscando responder as necessidades de alocacao de mao-de-obra, de educacao
profissional, de seguro-desemprego e de geracao de emprego e renda. A seguir,
busca-se, rapidamente, apresentar os servigos publicos existentes que séao
oferecidos para os que n&o possuem emprego.

Intermediacao de mao-de-obra

Criado em 1975, o Sistema Nacional de Emprego (Sine) encontra-se,
atualmente, presente na maior parte dos estados brasileiros, exercendo as
atividades de alocacao de mao-de-obra. Com montagem institucional complexa,
marcada por uma relagao entre o Governo Federal e cs governos estaduais, o
Sine registra, recorrentemente, uma descontinuidade administrativa, que termina
interferindo em suas a¢des e no seu desempenho.

Apesar disso, o Sine tem apresentado sinais de crescimento quantitativo
nas duas ultimas décadas, conforme se pode observar na Tabela 1. Todavia a
expansgo quantitativa (administrativa) ndo terminou sendo acompanhada pela
melthora da qualidade dos servicos prestados. Pelo contrario, pode-se constatar
uma perda de eficacia ao se compararem as informagoes relativas a dois anos
selecionados (1978 e 1995).

Tabela 1
Indicadores do Sine no Brasil — 1978 e 1995
SINE 1978 1995 VARO'/ACAO
(1]

Estados da Federac&o organizados . 22 27 22,7
Numero de postos ... . - 117 570 387,2
Quantidade de inscritos ... . ... 600 000 1127 436 879
Numero de colocados S 207 000 149 399 . -278
Taxa de aproveitamento ... .. . 345 13.3 -61,4
Inscritos por posto . .. R 5128 1978 -61,4
Colocados por posto .......................... 1769 262 - 85,2

FONTE: MTb/DIESEG
CACCIAMALL!, M., SILVA, G. (1997). Sistema Nacional de Emprego:
desempenho interestadual Sao Paulo: USP/FEA
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N&o € demais ressaltar que o resultado do desempenho apresentado pelo
Sine expressa, fundamentalmente, os servigos de intermediagao de mao-de-obra.
Estes, conforme indica a experiéncia internacional, so complementares a geragao
de emprego, ndo substituem o0s elementos-chave da determinagao do emprego
(papel das politicas macroecondmicas, das politicas sociais, do paradigma técnico-
produtivo e do sistema de relagdes de trabalho).

Tabela 2

Indicadores de intermediagao de mao-de-obra em paises selecionados

ITENS BRASIL ESPANHA INGLATERRA JAPAO NORUEGA
m (2) (2) 2) 2

Estrutura de Funcionamento
Agéncias PR 570 675 1100 479 120
Funcionarios 15 322 38 400 16 284 2 800
Resultado do Funcionamento
Demandantes de emprego (2) ... . 0,01 4,27 1,03 0,49 1,51
Desempregado/funcionario . 713 53 83 68
Admissdes - 0,002 0,28 0,52 0,18 0,33
Responsabilidade no encontro do
novo emprego (3) .....ooovvveeeiineenn. 0,2 10,0 25,0 29,0 220

FONTE. PERSPECTIVES de L’emploi (1994). Paris: OCDE

(1) Em 1995 (2) Fluxo mensal médio em 1990 como percentual da PEA  (3) Percentual das declaragdes dos
admitidos

A simples comparagao entre dois anos (1978 e 1995) esconde o essencial:
a débit performance do mercado de trabalho em dois anos muito distintos, talvez
uma das principais explicagdes para a perda de eficacia da atuacgao do Sine.
Por outro lado, os servicos de alocagdo de mao-de-obra em um pais com
dimensao continental e com tanta disparidade regional e setorial mereceriam
uma profunda reorganizagao, com uma estrutura federal, maior quantidade de
recursos, representacio municipal (pelo menos nos mais relevantes do ponto
de vista populacional e do desemprego) e expansao do niimero de funcionarios
qualificados, além de sua plena articulagcdo com os demais servicos de emprego '

Em paises desenvolvidos, os servigos de intermediacio de mao-de-obra
S&0 responsaveis por cerca de um quarto das oportunidades de encontro de um
novo posto de trabalho para o desempregado. No Brasil, termina sendo quase
insignificante a responsabilidade do Sine no encontro de uma ocupagao para o

3 A respeito do debate do servigo de alocagio de mao-de-obra, ver Cacciamali e Silva (1997),
Assine (PROGRAMA. .., 1994) e Ramos (1997).
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desempregado, ainda que precisassem ser incorporadas aos niumeros do Sine
as informagoes referentes as agéncias privadas de colocagéo de mao-de-obra.

Por fim, restaria ressaltar que, no Brasil, ndo existe propriamente uma
cuttura plenamente desenvolvida de procura de trabalho através do servigo de
intermediacao de mao-de-obra. Parece ser mais comum a procura individual de
trabalho por intermédio da interferéncia de amigos, familia, meios de comunicacio,
pracgas publicas e pesquisa direta em domicilio e/ou estabelecimento.

Formacao profissional

Com as recentes transformacgtes no mercado de trabalho (redugo na demanda
de trabalho e ampliagao nos requisitos de contratacao), a qualificacao, a
requalificagdo, o treinamento e a educacao profissional passaram a ganhar maior
importancia nas decisdes governamentais de financiamento das politicas
compensatoérias de emprego. Paralelamente, pode-se observar um leve crescimento
dos gastos nas atividades de qualificagao e treinamento da mao-de-obra por parte
dos empresarios, atividade quase restrita as grandes empresas.

Nos paises desenvolvidos, sao as agéncias publicas de emprego que ainda
continuam sendo as principais responsaveis pelo oferecimento dos servigos de
qualificacao e treinamento profissional. No Brasil, ha caréncia de informacgodes
globais sobre esse aspecto.

Ja é de longa data, diga-se de passagem, a experiéncia empresarial de
formagao profissional no Brasil, pois desde o inicio do século (1909) —
originalmente, com a formagao das Escolas de Aprendizes e Artifices e,
posteriormente, com a gradual montagem do sistema S (Senai, Senac, Senate
Senar), a partir dos anos 40 — o Brasil desenvolveu programas de educacao
para o trabalho em paralelo a educagao geral.

De fato, a existéncia de duas vertentes no processo de educagao (aos
filhos de pobres a possibilidade da educagao para o trabalho, e aos bem-
nascidos a educacgao geral) marca, até hoje, um certo preconceito quanto a
qualificagao profissional por estar associado ao trabalho manual. ™ Mesmo
com 0 ensino nas escolas técnicas, essa caracteristica nao foi superada.

Além dos sistema S, que opera com recursos parafiscais (contribuicao
sobre o custo de contratagdo do empregado), as escolas técnicas (federais,

* O tema da educagio profissional no Brasil pode ser encontrado em Paiva (1997), Fogaga
(1997), Casali et al. (1997), Lucio et al. (1997) e Alves e Vieira (1995)
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estaduais e municipais) sao financiadas com recursos publicos. De certa forma,
0s empresarios brasileiros nac possuem experiéncia na qualificacao de seus
empregados. '

A existéncia de um mercado-de trabatho muito flexivel inibe a estabilidade
nos postos de trabalho e, portanto, desincentiva a formac&o profissional generalizada
dos trabalhadores pelos empregadores. O empregador dispde, por sua vez, de
condigbes para optar por um processo de selegdo continua de mao-de-obra melthor
gualificada, quando necessario, através da contratacéo e da demissao de
trabalhadores.

Conforme o Grafico 4, pode-se observar a presenca predominante do poder
publico na educacgao profissional, externa as atividades das empresas.
Especialmente para jovens, a atividade de formagao profissional ocorre fora do
local de trabalho.

Grafico 4

Taxa de formagao profissional de assalariados, na faixa de 15 e 19

anos, em paises selecionados, na década de 80
(%)

100
80
60
40 -
20 -

Alemanha Australia EUA Franga

#l Externa & Interna

FONTE: PERSPECTIVES de I'emploi (1994). Paris: OCDE.
NOTA: Externa é a atividade de formagao fora do locai de trabalho; interna é a
atividade de formagao no local de trabatho.

No Brasil, um maior apelo a educacao profissional passou a ocorrer somente
nos anos 90, quando o Pais passou a contar com uma nova experiéncia de
qualificagao dos trabalhadores. O Plano Nacional de Educagao Profissional
(Planfor) representa uma estratégia de qualificagdo desenvolvida de forma
descentralizada e em parceria com diversas instituigbes, que tem o apoio



Ensaios FEE, Porto Alegre, v.19, n.1, p.125-155, 1998 143
financeiro do Fundo de Amparo do Trabalhador (FAT). A sua operacionalizagao,
gue contou com a reestruturacao da Secretaria de Formagao e Desenvolvimento
Profissional (Sefor), do Ministério do Trabalho, tornou-se possivel com a
participacdo do Conselho Deliberativo do FAT (Codefat) e das Comissdes
Tripartites de Emprego nas esferas estadual € municipal.

Por intermédio do Codefat, érgéo tripartite e paritario, bem como das
comissdes de emprego (estaduais e municipais), em articulagdo com a Sefore
as secretarias do trabalho de estados € municipios, desenvolve-se, desde 1994,
um significativo esforco de envolvimento de atores sociais no tema da educacgéo
profissional.

Em 1996, por exemplo, quase 1,2 milhao de trabalhadores receberam algum
tipo de curso de formagao profissional, sendo 24% dos cursos para o Setor
Primario da economia, 10% para as atividades do Setor Secundario da economia
e 66% para o Setor Terciario da economia. Para o ano de 1999, é meta do
Planfor qualificar cerca de trés milhdes de novos trabalhadores. '® Se considerada
a totalidade de pessoas assistidas pelo sistema S, escolas técnicas e o Planfor,
no ano de 1996 alcangou-se 6,4% da Populagdo Economicamente Ativa, ou
seja, 4,9 milhdes de pessoas com algum tipo de formagao profissional. Seguindo
a meta do Planfor, em 1999 deverao ser cerca de 15 milhdes de pessoas (20%
da PEA) com acesso a algum tipo de curso de educagao profissional, com
recursos do FAT (20%) e publicos e parafiscais (80%).

Conforme a Tabela 3, pode-se constatar que o0s cursos oferecidos possuem
guantidade de usuarios e gastos distintos para o ano de 1996. Salvo a experiéncia
recente do Planfor, que apresenta programas de avaliagao dos cursos de formagao
profissional, o Pais ndo possui tradicdo de acompanhamento de resultados das
politicas publicas. Indiretamente, pode-se observar que o Brasil possui uma
média de escolaridade dos trabalhadores das mais baixas da América Latina, e,
apesar dos esforgos em torno da educacgao profissional, o0 mercado de trabatho
aponta no sentido da abertura de vagas que exigem reduzida qualificagdo (SALM,
1997). :

Por outro lado, o Brasil parece ter um desempenho nao desprezivel no que
diz respeito aos gastos e aos usuarios dos cursos de formagao profissional,
principalmente quando comparados com os de outros paises. Esse contraste
quantitativo precisaria ser analisado melhor, com base na eficiéncia e na eficacia
dos cursos oferecidos, ou seja, a realizagédo de uma analise de resultados,
cujas informacdes sao ainda insuficientes.

15 Sobre o Planfor, ver Sefor (SISTEMA .., 1996) e Sefor (EDUCACAO. ., 1997)
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Tabela 3
Indicadores da educagao profissional no Brasit — 1996
EDUCAGAO ESCOLAS
PROFISSIONAL TECNICAS SISTEMAS — PLANFOR TOTAL

Usuarios (1 000 pessoas) ..... 700,0 3000,0 11931 4893,1
Gastos emR$ mil) ................ 1000 000,0 2000 000,0 269 000,0 3280 000,0
Horas/usuério (h) ................... 83,7 102,8 93,2
Gasto/usudrio (R$) ................ 1428 57 666,67 225,5 669,4
FONTE: MTb.

Tabela 4

Recursos e usuarios de cursos de formagéo profissional
em paises selecionados — 1990

% DO PIB GASTO

PAISES E PRINCIPAL A % DA PEA

ORGANISMO RESPONSAVEL CF?IL\AOIIE?SI;';AOAI\?:LO ASSISTIDA
Alemanha - Instituto Federal do Trabatho . .. . 0,5 4.1
Brasil (1) - MTh/MEC/S .. 0,4 6,4
Dinamarca - Ministério da Educagéo e e 0,6 7.8
Espanha - Ministério de Educagao e Ciéncias ... 0,1 1,2
EUA - Departamentos de Trabalho e Educac;ao 0,1 0,9
Franga - Ministério do Trabalho ............. 0,3 41
Gra-Bretanha - Ministério do Emprego .............. 0,2 1,1
“Suécia - Ministériodo Trabatho ......................... 0,6 2,2

FONTE: POLITIQUES de marches de travail (1997). Paris: OCDE.

(1) Em 1996.

3.2 - Indenizagoes do desemprego

No ambito das politicas compensatérias de emprego, as indenizagbes aos
desempregados compreendem importante fungao. A possibilidade de o trabalhador
permanecer na situacdo de sem emprego €, por conseqiiéncia, sem renda,
pode ser contra-arrestada por intermédio dos programas de garantia de renda.

Embora possam existir diferengcas nos programas de indenizagdo aos
desempregados dos paises avangados, percebem-se, na Tabela 5, regras gerais
de funcionamento nos procedimentos de concessdo de garantias de renda.
Paises como Franga, Inglaterra e Espanha caracterizam-se por fornecer maior
duracao dos prazos de garantia de renda.
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Tabela 5
Estrutura e resultado do funcionamento dos programas de indenizacéo do desemprego
em paises selecionados da OCDE — 1990

ITENS CANADA EUA ESPANHA FRANCA
Condic¢des de acesso 27 semanas 20 semanas 24 semanas 24 semanas
Durac&o da indenizagdo 52 semanas 26 semanas 96 semanas 120 semanas
Tempo de espera para receber
a indenizagao 2 semanas 1 semana sem prazo sem prazo
Declaragao de desemprego ....... mensal semanal trimestral mensal

ITENS INGLATERRA JAPAO BRASIL SUECIA
Condi¢bes de acesso 192 semanas 24 semanas 28 semanas 20 semanas
Dura¢ao da indenizagao 92 semanas 30 semanas 18 semanas 60 semanas
Tempo de espera para receber
a indenizacéo 3 dias 1 semana sem prazo sem prazo
Declaracéo de desemprego ...... semanal mensal sem declaragdo bimensal

FONTE: POLITIQUES de marches de travail (1997). Paris: OCDE

No Brasil, o programa do seguro-desemprego € muito novo, pois conta
com apenas 11 anos. Criado em 1986, somente a partir de 1990 comegou a
vigorar significativamente, passando de 150 mil segurados em 1986 para
2,8 milhdes em 1990 e 4,3 milhdes em 1996. Em funcao disso, a taxa de
cobertura dos beneficios do seguro-desemprego sobre o total de assalariados
com registro demitidos saltou de 4,7% em 1986 para 39,3% em 1990 e
66,0% em 1996.%

O seguro-desemprego possui tempo reduzido de assisténcia financeira ao
desempregado, ndo exigindo declara¢ao do desempregado que se encontra nessa
situagao. Como o seguro-desemprego se refere apenas e tdo-somente aos
trabalhadores assalariados com registro em carteira, ha uma boa porgdo de
brasileiros sem qualquer beneficio financeiro.

A relacao entre o valor do seguro-desemprego e o Ultimo salario do
trabalhador pode ser identificada na Tabela 6. Os Estados Unidos, a Alemanha
e a Inglaterra possuem uma relagao entre o valor do seguro-desemprego € 0
Gltimo salario do trabalhador menor que a do Brasil, ao contrario de outros paises
selecionados.

6 A respeito do programa de seguro-desemprego no Brasil, ver Azeredo e Chahad (1995),
Azeredo (1997) e Azeredo e Ramos (1995)
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Tabela 8
Desempregados e percentual do PIB gasto com seguro-desemprego
em paises selecionados — 1990
PAISES QUANTIDADE DE  RELAGHO ENTRE MALOR DO 9 Do PiB GASTO CoM
DESEMPREGADOS E ULTIMO SALARIO (%) SEGURO-DESEMPREGO
Alemanha 1689,0 38 1,56
Brasil (14 252,3 46 0,4
Dinamarca 264,0 75 3,5
Espanha 2466,0 68 2,5
EUA 84270 26 0,6
Franca 23130 59 1.3
Inglaterra ... 2241,0 28 1,4
FONTE. PERSPECTIVES de 'emploi (1994)
(1) Em 1996

3.3 - Indenizagdes ao aposentado

Os mecanismos de indenizagdes aos aposentados mostram-se favoraveis a
contencao de niveis mais elevados de atividade para segmentos com idade mais
avangada da populacao. Com 0 aumento da expectativa média de vida, o surgimento
de programas de pré-aposentadoria possibilita retirar do mercado de trabalho parcela
de trabalhadores mais debilitados e sujeitos ao risco do desemprego de longa
duragao, especialmente para as faixas etarias acima de 50 anos.

Tabela 7
Estrutura e resultado do funcionamento dos programas de pré-aposentadoria
em paises selecionados da OCDE — 1990
ALEMA- A ESPA- INGLA- <
ITEN ANA UECIA

ENS NHA C DA  EUA NHA FRANGA TERRA SUEC
Condigbes de acesso
(anos) 58 60 62 60 55 62 60
indenizagao média/sala-
rio médio anterior (%) ... 70 62 43 65 63 42 73

FONTE PERSPECTIVES de I'emploi (1994) Paris. OCDE

Em geral, os programas de pré-aposentadoria tém por objetivo propiciar as
pessoas com idade proxima aos 60 anos 0 acesso antecipado aos beneficios
de pensdes sem gue ainda tenham completado os requisitos dos programas de
aposentadorias tradicionais. O valor médio do beneficio tende a ser superior ac
valor das indenizagdes de desemprego.
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O Brasil nao conta com um programa de auxilio financeiro nos moldes do
pré-aposentadoria. Embora n&o exista pesquisa ampla, sao conhecidos casos
de aposentadorias precoces acompanhadas da permanéicia do aposentado
ocupando uma vaga no mercado de trabalho, ao mesmo tempo em que tem
crescido a participagao de pessoas mais velhas na composicao do desemprego
de longa duragao. Talvez o programa de garantia de renda (um salario minimo)
para o trabalhador com mais de 70 anos sem direito a aposentadoria pudesse,
em alguma medida, ser associado aos programas de pré-aposentadoria dos
paises desenvolvidos.

3.4 - Programas de geragao de auto-emprego através
de crédito e auxilio técnico

Os programas de auxilio ao desenvolvimento de auto-emprego, de abertura
de pequenos negacios e de geragao de emprego e renda possuem diferengas
interessantes entre os paises desenvolvidos e o Brasil. Além dos incentivos
especiais a expansao de emprego tradicional, como os programas de ajuda as
pessoas com deficiéncias fisicas (varia de R$ 250,00 na Nova Zelandiaa R$ 7,0
mil na Alemanha), de estagios e empregos temporarios no setor publico (varia
de R$ 650,00 na Grécia a R$ 13,8 mil na Alemanha), de ocupacdes no setor
privado (varia de R$ 2,6 mil na Irlanda a R$ 13,7 mil na Suécia), destacam-se as
experiéncias relativamente recentes de estimulo ao auto-emprego como
alternativas aos desempregados.

Ao invés de pagamento de algum subsidio monetario ao desempregado ou
estimulos a formacao profissional, varios paises desenvolvidos tém procurado
orientar parte dos recursos publicos para a assisténcia de desempregados que
desejem promover o sua propria ocupacao. Os recursos por participantes nao
580 elevados e tampouco representam, até o momento, o envolvimento de grandes
parcelas de desempregados nas economias avancadas.

No Brasil, onde o fenémeno do desemprego e da precarizagéo das relacdes
e do mercado de trabalho assume, tradicionalmente, grande relevancia, com
insercdes ocupacionais muito heterogéneas, passaram a ganhar importancia
recente os programas de popularizagao de crédito publico. A auséncia de acesso
facilitado ao crédito para a maior parte da populagao tem sido contrabalancada
pela presenca de linhas de crédito apropriadas as pessoas de baixa renda.

A experiéncia de paises como india, Siri Lank e Bangladesh assemelha-se,
em parte, aos antigos programas de desenvolvimento de Bancos de Trabalhadores
para fomento de recursos apropriados as necessidades de crédito a baixo custo
para familias de baixa renda, os quais se procurou difundir, sem sucesso, na
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Ameérica Latina nos anos 60.'” Mais recentemente, o desenvolvimento de fundos
de solidariedade atende muito mais & recomendacgio de focalizagéo,
descentralizagao e racionalizagcao dos recursos sociais para segmentos
especificos da populagdo carente, conforme recomendagao do Banco Mundial.
Somente entre 1988 e 1993, foram criados, em 12 paises, programas de fundos
de solidariedade, com a finalidade do financiamento popular para determinadas
partes do setor informal.'®

Tabela 8
Ano de criagao, nimero de participantes e custo médio por participante dos programas
de auto-emprego em paises da OCDE — 1990 e 1992
. T
PAISES PROGRAMAS aospe  NOMERoDE - *SLeg00
CRIAGAO  PARTICIPANTES  papTiCIpPANTE
EM 1992 EM 1990 (USS$)
Alemanha Uberbriickungsgeld 1986 31587 2 000
Australia New Enterprise Incentive
Scheme (NEIS) 1985 3349 10 700
Brasil Programa de geragdo de
emprego e renda 1994 (1)326 613 (1)7 323
Canada Self Employment Assistence
Component (SEAC) 1992 4129 7 800
Dinamarca Enterprise Allowance
Scheme (EAS) 1985 13 500
Estados Unidos Self Employment  and 1989 755 5 400
Enterprise Development
Demonstration (2) 1990 600 6 700
Franca Aide aux Chdmer Créateurs
on Repreneurs d Entreprise
(ACCRE) 1979 49 337 4400
Irlanda FAS Enterprise Programme 1987 1642 6 600
Paises Baixos Bijstandsbesluit
zelfstandigen (Bz Scheme) 1985 1300 19 000
Ingiaterra The  Business  Star-up
Scheme 1983 40 500 3300

FONTE WILSON S. ADAMS. A (1994) Self - employment for theunemplayed Washington: The
World Bank (Discussion paper, 263)
POLITICA publica de emprego e renda (1997) Brasilia. MTb

(1) Em 1996 (2) Em 1989. em Washington e, em 1990, em Massachusetts

' Sobre os programas de promogao de bancos com interesse social na América Latina, ver
CEPAL (BANCA ., 1977)

'® Sobre a experiéncia recente dos programas de fundos de solidariedade, ver Martinez (1996)
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Em 1996, o Brasil contou com 326 mil operagdes de crédito, perfazendo um
total de R$ 2,4 bilhdes (3,2% do PIB), sendo 69% dos recursos direcionados para
o crédito agricola (Proger rural, Pronaf)."® S&o cinco os agentes financeiros
responsaveis pelo oferecimento de crédito: BNB, BB, Finep, CEF e BNDES. Por
fim, cabe ressaltar que a experiéncia brasileira de oferecimento de linhas de crédito
popular se encontra, atualmente, fortemente concentrada em algumas regioes,
sobretudo no Nordeste, responsavel pela absor¢ao de 66% do total dos recursos.

Consideracgoes finais

Conforme se procurou destacar nas paginas anteriores, as politicas de emprego
apresentaram, nestas duas Ultimas décadas do século XX, profundas transformagoes
nos seus objetivos e contelidos. Com agdes descentralizadas e recursos cada vez
mais focalizados em parcelas especificas da populagdo desempregada ou
pertencentes ao chamado setor informal, as politicas de emprego terminaram
assumindo um papel mais passivo na geracao de ocupagdes, pois encontram-se
desarticuladas dos elementos-chave de determinac&o do emprego.

No Pos-Guerra, as politicas de emprego foram concebidas de maneira
sistémica com o conjunto da politica macroecondémica comprometida com o
pleno emprego. Mas no periodo recente, contudo, houve um certo abandono do
objetivo das politicas macroecondmicas de alcan¢ar o pleno emprego. Salvo
algumas excegdes nacionais, as politicas de emprego passaram a ser reduzidas
a acdes sobre o mercado de trabalho.

No Brasil, a experiéncia das politicas de emprego € muito recente. Durante
o ciclo de industrializagao nacional, a auséncia de politicas de emprego nao
impediu que o Pais apresentasse uma dinamica positiva de geragao de emprego,
mesmo sem ter resolvido os graves problemas tradicionais do mercado de trabalho
(baixos salarios, subemprego, informalidade e heterogeneidade nas ocupagdes).

Mas nos anos 90, com a difuséo de varias experiéncias de politicas de emprego,
o resultado do ponto de vista ocupacional ndo se tornou generalizadamente positivo.
Pelo contrario, com o abandono do projeto de industrializagao nacional e o ingresso
numa fase de especializagdo competitiva, tem havido um movimento de
desestruturacdo do mercado de trabalho, com o aumento sistematico do
desemprego, do desassalariamento e de ocupagbes precarias.

2 Ao que tudo indica, os bancos substituiram recursos tradicionalmente utilizados no finan-
ciamento de crédito agricola por recursos provenientes do crédito popular
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.Observa-se, também no Brasil, que a maior desarticulagao entre os cinco
elementos-chave de determinacéo do emprego no capitalismo contemporaneo
(politicas macroecondmicas, paradigma técnico-produtivo, politicas de bem-estar
social, sistema de relagbes de trabalho e politicas de emprego) compromete
sensivelmente as possibilidades de ampliagcao do emprego e da renda de modo
satisfatorio. Levando-se em conta essa situagao, torna-se conveniente encerrar o
tema sobre os desafios e os limites das politicas de emprego no Brasil apontando
caminhos alternativos de gerag&o de emprego e renda.

Pelo menos cinco alternativas de politicas ativas e quatro de politicas
compensatorias poderiam ser implementadas com sucesso do ponto de vista
ocupacional. A primeira alternativa de politica ativa do trabalho diz respeito a
construcao de um projeto nacional capaz de definir as linhas gerais do crescimento
econdmico sustentado com justica social, tendo o emprego como uma questao
central na agenda nacional.

A reforma agraria compreende uma segunda alternativa importante da politica
ativa do trabalho, ja que, no Brasil, a sua realizagao permitiria a difus&o de efeitos
extremamente positivos na geragao de emprego e renda no campo. Ao contrario
dos paises industrializados, que possuem menos de 5% da populagao ocupada no
campo, o Pais ainda apresenta grande parcela de sua mao-de-obra vivendo no
meio rural. Por isso, a reestruturagio fundiaria poderia contribuir para evitar o maior
éxodo rural, que pressiona os mercados de trabalho urbanos, enguanto a
implementagao de uma politica agricola adequada poderia influenciar a geragao de
emprego e renda no Setor Primario e de agroindistrias em varias regides.

Uma terceira alternativa fundamental de politicas do trabalho refere-se a
desconcentragao da renda, que n&o apenas permite o surgimento de novos
consumidores, como também estimula a geragdo de mais empregos nos Setores
Secundario e Terciario da economia. Como no Brasil os salarios sao baixos em
geral, especialmente o minimo legal, e a renda se concentra em poucas.familias,
0s empregos gerados pelo setor produtivo voltam-se apenas para restritos
segmentos da populagdo. O adicional de renda para esses segmentos poderia
influenciar a geragao de emprego e renda para uma quantidade expressiva de
pessoas nos servigos pessoais e de pequenos negocios (barbeiros, encanador,
eletricista, etc.).

- Alémdisso, a retomada dos investimentos em infra-estrutura material, com
0 objetivo de renova-la e completa-la no Brasil, representa uma quarta alternativa
de politica ativa do trabalho. Esses investimentos, por serem geradores de muitos
empregos, sio portadores de efeitos multiplicadores sobre o nivel de atividade
em varios setores econdmicos. As estradas, o saneamento basico, a habitagao
popular, os hospitais, as escolas, as creches, os portos, os viadutos, os
aeroportos, as telecomunicagdes e a energia, dentre outros itens de infra-estrutura,
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constituem investimentos que, se generalizados, trariam por conseguéncia
impactos diretos e imediatos sobre a geragéo de emprego e renda.

Uma quarta alternativa de politica ativa do trabatho diz respeito ao servigo
social, que, por ser ainda pouco desenvolvido no Pais, possibilita que a sua
renovacio e a sua ampliagdo gerem renda e emprego adicionais. Constituem
exemplos de atividades a serem desenvolvidas no ambito do servigo social os
programas de trabalho de utilidade coletiva (frentes de trabalho urbana e rural), a
melhora na qualidade e eficiéncia dos servicos publicos, a ampliagdo das
atividades de parceria entre as comunidades de assisténcia e de prestacéo de
servicos, bem como os programas de estagios, de garantia de renda, de educagao,
salde e previdéncia. A efetiva melhora do servigo social envolveria a ampliagao
dos recursos, através de uma reforma tributaria e da redugao sensivel da evasao
fiscal, da racionalizag&o e da moralizagao dos gastos (diminuigéo do grau de
corrupgao, nepotismo, etc.), da universalizacdo das atividades e dos servigos
de boa qualidade para todos (educagao, salde, assisténcia social, etc.) e da
promocao de novos mecanismos de garantia de renda.

Em relagio as politicas compensatorias do trabalho, pode-se destacar o
objetivo de contribuir, por um lado, para impedir o aumento do desemprego e, de
outro, o de favorecer o tratamento social dos que ndo possuem emprego. As
medidas de formacao e qualificagcao profissional, as agéncias publicas de
intermediacao de mao-de-obra e os subsidios aos desempregados podem ser
elencados, pelo menos, como fortes componentes voltados para a manutencao
do nivel de emprego. Em sintese, a preparagéo da mao-de-obra para os requisitos
profissionais, a intermediagio da mao-de-obra e a garantia de renda basica de
sobrevivéncia caracterizam o perfil do sistema publico de emprego que necessitaria
ser construido no Brasil.

Outras medidas constitutivas das politicas compensatérias no Brasil seriam
as agdes voltadas para a redugao da oferta de mao-de-obra. Isto €, a ampliagao
da idade minima para o jovem ingressar no mercado de trabalho (fim do trabalho
do menor), com a elevacg&o dos requisitos educacionais, a diminui¢ao dos limites
de aposentadoria, as dificuldades adicionais para o rompimento do contrato de
trabalho, a restricao da mobilidade ocupacional regional, etc.

A reformulagdo do sistema do seguro-desemprego também poderia
apresentar melhor resultado para uma mesma aplicagéo de recursos. Seria
necessaria, para isso, uma diferenciacao dos beneficios conforme o perfil do
desempregado (chefe de familia, idoso, sem qualificag&o, etc ), assim como a
criagao de um novo programa de integracao salarial para as vitimas diretas do
processo de reestruturagao produtiva, que parece ser irreversivel, porém nao
deveria ocorrer centrado no maior 6nus sobre o trabalho. Programas de
treinamento associados seriam fundamentais
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Uma quinta alternativa de politica compensatéria do trabalho diz respeito a
infrodugéo de um sistema democratico de relagdes de trabalho, que poderia
contribuir para evitar a precarizac¢ao ainda maior dos empregos e condigbes de
trabalho, a rotatividade e 0s escassos compromissos na ocupagao com as metas
de produgéo e venda. A contratacao coletiva de trabalho o mais centralizada
possivel tenderia a impor maior responsabilidade as entidades empresariais e
sindicais, sobretudo no que se refere a qualificacdo profissional, a ampliagao do
tempo de servico na mesma empresa e a reducgao da informalidade.

Por tudo isso, pode-se considerar que o Brasil retine condigdes técnicas
apropriadas para melhor enfrentar a situagc&o de ampliagao crescente das
insegurancgas do trabatho. O entrave, no entanto, parece residir nas condicoes
politicas necessarias e suficientes para a superagao dos limites e dos desafios
das politicas de emprego no Pais.
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Abstract

This paper examines the employment worsening problem in the
capitalism. This apresentation is conter-placed to the employment policy
and your recent reorientation. In the second part, the nationa! practives of
the recent employment policy experience in Brazil and the alteration of
labor markets are analised




