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POLITICA DE EMPREGO*

Paula Xavier**

Nos @ltimos anos, a questdo do emprego, tem sido objeto de um intenso ¢
polémico debate, tendo em vista a crise econdmica que o Pais atravessa. Sao mui-
tas as proposigdes voltadas para a resolugdo do problema, também discutiveis quan-
to 4 sua eficicia e viabilidade politico-social. E de fundamental importancia, por-
tanto, um aprofundamento de estudos, tendo por fim a compatibilizagdo das poli-
ticas de desenvolvimento 3 realidade sdcio-econdmica brasileira. A isto se propGe
o conjunto de textos do livro Politica de emprego (Salm et alii, 1982), uma publi-
cagdo do Instituto Buvaldo Lodi, que retne as idéias mais significativas referentes
4 superacio do problema do desemprego. A obra apresenta artigos de virios auto-
res sobre o tema emprego: Politica econdmica e politica de emprego, de Claudio
Salm; As miltiplas dimensdes do emprego, de Henri Acselrad; Politica de emprego
e desenvolvimento da Federagdo das Inddstrias do Estado do Rio de Janeiro e Ins-
tituto de Desenvolvimento Gerencia(FIERJ/IDEG); Desemprego : um grave proble-
ma ndo equacionado, de Paulo Renato Souza; e, ainda, Emprego e saldrio: implica-
¢des das politicas de Governo, de Fernando Lopes de Almeida, texto sobre o qual
ndo serd feita nenhuma referéncia, pois enfatiza as questdes de politica salarial,
distanciando-se de um enfoque especifico sobre as propostas de polfticas economi-
cas de emprego. O objetivo do presente trabalho & resenhar tais propostas, tentan-
do, com isso, evidenciar alguns dos principais posicionamentos sobre a situagdo
ocupacional no Brasil.

Segundo Henri Acselrad, em seu texto As miiltiplas dimensées do emprego,
dois aspectos devem estar presentes em qualquer estudo sobre a questdo da absor-
¢do de mdo-de-obra. O primeiro, mais genérico, atribui a importincia do ato de
trabalhar 2 sua condi¢do de reconstizuidor das proprias relagGes sociais de produgdo,
isto é, “o trabalho produz bens e, le forma recorrente, reproduz a sociedade, ali-
menta os trabalhadores e reconstitui o aparelho produtivo” (Salm et alii, 1982, p. 65).
Para o autor, o processo de trabalho reflete trés tipos de relagGes: as que se esta-
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belecem entre o homem e o seu meio natural, entre 0 homem e seus instrumentos
de trabalho e as relagGes dos homens entre si, portanto “o estudo da atividade de
trabalho conforma ... o campo do conhecimento das relacGes técnicas e sociais
que defin.m a forma especifica de existéncia da sociedade” (Salm et alii, 1982,
p. 65). Quanto ao segundo aspecto, Acselrad enfatiza o cardter diversificado da
questdo do emprego, propondo andlises mais amplas que vinculem as sugestdes de po-
liticas de emprego 4 heterogeneidade das formas de produgio e das relagdes sociais
delas decorrentes. Nesse sentido, a politica de emprego atinge novas dimensdes,
pois extrapola a questdo do crescimento econdmico, colocando-se também como
politica de ocupagio, politica de renda e, por conseguinte, como politica social
mais ampla, na qual se faz necessdria a intervengdo especifica do Estado sobre os
problemas relativos ao trabalho.

Esse tipo de abordagem, que estimula a adogdo de medidas especiais para au-
mentar a absor¢@o de mdo-de-obra, é contestada por uma corrente que vincula es-
te aumento essencialmente ao ritmo de expansdo do Produto Interno Bruto, posi-
¢do defendida pela FIERJ/IDEG em seu texto Politica de emprego e desenvolvi-
mento, caracterizando, assim, uma polémica acerca da necessidade ou ndo de poli-
ticas especificas relativas ao emprego no Brasil. As divergéncias residem, fundamen-
talmente, em dois aspectos: o primeiro é a maior ou menor flexibilidade nas com-
binagGes entre capital e trabatho, e o segundo, o cardter inflaciondrio de algumas
medidas propostas.

De acordo com as posi¢es defendidas pela FIERJ/IDEG, se nao h4 viabilida-
de de uma autodeterminagdo do Pais com relagdo a adog¢ao de uma tecnologia pro-
pria, a saber, menos poupadora de mao-de-obra, e se quaisquer propostas direciona-
das para manutengio e criagdo de novos postos de trabalho implicam abdicar as me-
didas recessivas de contengdo da inflagdo, entdo, o crescimento do nivel de emprego
coloca-se como uma varidvel que depende unicamente da expansdo do PIB. O cresci-
mento econdmico, portanto, deve ser o foco das politicas de desenvolvimento, des-
caracterizando, com isso; um direcionamento especifico para a questdo da absor¢ao
da mdo-de-obra, ou seja,

- 2 manuten¢do do emprego em niveis razodveis nos pafses em vias de de-
senvolvimento, com integral absorgao de mio-de-obra nova que surge no mer-
cado, exige taxas substancialmente elevadas de incremento do PIB. A manu-
tengdo dessas taxas em nivel adequado constitui, portanto, o aspecto mais im-
portante de qualquer politica de emprego” (Salm et alii, 1982, p. 25).

Fica por esclarecer, entretanto, a idéia de que a 31mp1es elevacdo das taxas de
1ncremento do PIB ¢é condigdo necessdria, mas nao suficiente, para uma maior inte-
gragdo da mao-de-obra no mercado de trabalho, pois a relagdo entre a retomada do
crescimento econdmico e a expangdo do emprego vai depender também das carac-
teristicas proprias do tipo de desenvolvimento do Pars.

Contrariamente & posi¢do da FIERI/IDEG, os demais autores enfatizam a im-
portancia e urgéncia da interven¢do estatal no sentido de adotar politicas especifi-
cas de emprego, aliadas s politicas de desenvolvimento mais globais. O cardter
emergencial ¢ dado basicamente pela situagao de crise pela qual passa o Pafs e que,
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desde 1976 e principalmente a partir de 1979, teve como conseqiiéncia uma queda
significativa no nivel de absorgdo de mao-de-obra, chegando aos anos 80 com taxas
crescentes de desemprego aberto.

Em seu artigo Politica econémica e politica de emprego, Cliudio Salm ainda
que saliente a profunda inter-relagdo do processo de desenvolvimento econdmico
com o de ampliagio do mercado de trabalho, evidenciando sua subordinacdo ao
nivel de investimentos produtivos, admite, ao contrdrio da FIERJ/IDEG, a neces-
sidade de medidas direcionadas especialmente para os problemas relativos ao emprego.

Dada a urgéncia de atuagdes especificas no sentido de promover uma major
absor¢do de mio-de-obra, surgem também controvérsias voltadas fundamentalmen-
te para a validade de implementagdo de politicas de curto ou longo prazos. Segundo
Jorge Jatobd, no texto Empregos de emergéncia: a politica de emprego e o curto
prazo, as propostas de curto prazo, ou melhor, propostas emergenciais, devem ser
direcionadas para o setor privado, visto sua maior vulnerabilidade as mudangas
ciclicas da economia. O autor sugere o estabelecimento de subsidios a saldrios e
de crédito fiscal, condicionando sua concessdo & maior ou menor capacidade da
empresa em criar novos postos de trabalho. O subsidio governamental seria conce-
dido ao nivel de complementago salarial por cada trabalhador adicional emprega-
do, e o crédito fiscal, via dedugdo do Imposto de Renda devido pela empresa. Jato-
b4 valoriza, assim, as medidas voltadas para o setor privado, minimizando, portan-
to, a importdncia dos projetos de criagdo de empregos publicos, tal como propdem
Salm e, mais adiante, Paulo Renato de Souza.

A alternativa basica de curto prazo, da FIERJ/IDEG, é a ado¢do de medidas
consideradas paliativas, como a redugdo em 25% das horas de trabalho. O que ndo
estd evidenciado em seu texto, entretanto, € se tal proposta de diminui¢do da jorna-
da de trabalho implicaria alteragdes nos atuais niveis de saldrios. Contréria 4 inter-
vengdo diretiva do Estado, e enfatizando que a criagdo de novos postos de trabalho
depende essencialmente do crescimento do PIB, a FIERJ/IDEG posiciona-se no
sentido da ndo-adogio de medidas que acarretem aumento da inflagdo, como, por
exemplo, o seguro-desemprego, cuja adogdo imediata no Brasil, segundo essa entida-
de, teria sérias conotagdes inflaciondrias. Por outro lado, mesmo reafirmando as des-
vantagens que decorreriam de uma especializagdo internacional do Pais em ativi-
dades intensivas em mao-de-obra, admite a elevagdo da mio-de-obra por unidade
de produto em determinados setores. Isto porque pode haver uma pequena mar-
gem de opg¢do entre o uso mais ou menos intensivo de capital, ou seja, “‘uma po-
litica consistente em manter uma alta taxa de incremento do PIB pode de fato ser
utilmente complementada através de providéncias destinadas a aumentar a mio-de-
-obra utilizada por unidade de produto” (Salm et alii, 1982, p. 26). A proposi¢io
relativa ao uso de técnicas intermedidrias, entretanto, € considerada pouco vidvel
dada a falta de flexibilidade nas relacSes entre capital/trabalho. A rigidez nessas
relagdes técnicas de produ¢do ocorre em fungdo dd internacionalizagdo das eco-
nomias e da conseqliente interdependéncia ¢ horﬁogeﬂéi;a'gip :tecnologica que se
estabelecem entre elas. Segundo a FIERJ/IDEG, 2 op¢ad por:técnicas.intermedia-
rias ou a criagdo de técnicas proprias intensivas em ‘ﬁiﬁ“bide:-ob'ré,"port‘anto, pode-
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ria significar a “renincia a um desenvolvimento econémico integral” (Salm et alii,
1982, p. 26), ou methor, “usualmente a opgdo que {o Pais] tem diante de si é en-
tre adotar uma tecnologia altamente utilizadora de capital ou renunciar a investi-
mentos no. setor” (Salm et alii, 1982, p. 25). Com relagao a este tépico, Salm, por
sua vez, ressalta a possibilidade de expansdo do nivel de emprego justamente atra-
vés do aprimoramento tecnoldgico, pois a adogdo de técnicas mais intensivas em
capital pode agregar a si novas atividades e unidades produtivas que globalmente
estimulem uma maior absorgdo de mao-de-obra. Nos termos do autor, :

... 0 uso de uma tecnologia altamente intensiva em capital, pela maior pro-

dutividade a ela associada, pode gerar demanda para trds, assim como possibi-

bilitar novas atividades ‘para frente’, que no conjunto sao mais absorvedoras
de mao-de-obra do que a manuten¢ao do emprego, através da menor produti-

vidade, no marco de uma tecnologia intermedidria> (Salm et alii, 1982, p.12).

Isto €, os resultados insatisfatorios da industrializagdo sobre os niveis de em-
prego devem-se menos ao aprimoramento tecnoldgico do que s deficiéncias na irra-
diagdo dos processos industriais no sentido de criar atividades produtivas que asso-
ciem um uso-intensivo de capital a uma maior absor¢ao de mdo-de-obra.

A viabilidade ou ndo da aplicagdo de politicas tecnologicas adequadas s es-
pecificidades de dotagdo dos fatores capital e trabalho no Pafs remete 4 discussdo
questGes que se referem as alternativas de emprego no longo prazo. Dentre as pro-
posi¢des que surgem nesse sentido, destaca-se o estimulo aos setores mais absorve-
dores de mao-de-obra, particularmente a construgdo civil e a industria de transfor-
magdo, bem como alteragSes nas técnicas de producdo no setor rural.

Ao criticar a primeira sugestdo, Salm afirma ndo haver uma relacdo direta en-
tre o incentivo a setores absorvedores de mao-de-obra e a expansdo da demanda
por trabalhadores, pois um aumento de incentivos para estes setores poderia acar-
retar uma concentra¢do produtiva e uma sofisticagdo técnica tais que teriam como
conseqiiéncia resultados inversos aos esperados sobre o nivel de emprego.

Com relagio & segunda sugestdo, Salm defende modifica¢Ges nas atuais rela-
¢0es homem/terra, optando por alternativas de produgdo “baseadas em empresas
familiares, com coeficientes de produtividade altamente competitivos” (Salm et
alii, 1982, p. 17). Segundo o autor, “Apesar dos avancgos tecnoldgicos na agricul-
tura, trata-se de uma atividade que ndo padece de determinismos no que se refere
i relagdo homem/terra, em termos globais™ (Salm et alii, 1982, p. 17), acrescentan-
do mais adiante que “nada obriga que sigamos um modelo que expulsa mio-de-obra
rural de forma vertiginosa como tem acontecido nas Gltimas quatro décadas” (Salm
et alii, 1982, p. 17). Para Salm, entdo, seria vidvel a ado¢do de um tipo de desen-
volvimento para o campo que ndo implicasse necessariamente a expulsdo da forga
de trabalho do setor rural ou mesmo a sua pauperizagdo crescente. Souza, por sua
vez, salienta que as proposi¢des voltadas para um aumento do nivel de emprego
agricola ndo deve significar uma “volta a0 campo”, pois a reconducdo ao setor ru-
ral dos segmentos sociais que migraram para o setor urbano requereria “uma forca
politica e/ou um autoritarismo certamente invidveis nas condig¢Oes atuais” (Salm
et alii, 1982, p. 126) dado o intenso processo de metropolizagdo nos Gltimos anos.
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Souza aponta como sugestdes mais eficazes para a redugdo do problema do
subemprego/desemprego a adog¢do do seguro-desemprego e a expansdo dos gastos
puablicos. Quanto ao primeiro, o autor adverte que a sua institui¢do implicaria criar
um mecanismo capaz de sustentar 25 a 30% da forga de trabalho urbana, o que, no
caso brasileiro, poderia gerar dificuldades na obtengdo de recursos e formas de fi-
nanciamento para a sua institui¢do. Conforme o autor,

“ ..o seguro-desemprego para ser vidvel em um pafs como as caracteristicas

estruturais do Brasil, e especialmente numa conjuntura como a presente, de-

veria vir acompanhado de medidas para aumentar o emprego e diminuir o

excedente de mio-de-obra a niveis que o tomem operacional” (Salm et alii,

1982, p. 127-8).

Com o objetivo de aumentar os niveis de ocupagdo, Souza enfatiza, entdo,
o aumento de emprego nas atividades organizadas da economia, pois a incorpora-
¢do de trabalhadores ao “niicleo” do sistema reduziria o desemprego ¢ diminuiria
a concentragdo nas atividades informais. Nesse sentido, o autor propde a expansao
dos gastos publicos através de projetos de prestagdo de servigos e melhoria da in-
fra-estrutura social, com amplos horizontes de tempo, pessoal ¢ recursos para, com
isso, garantir um “fluxo permanente de mao-de-obra”. Estes projetos, além de pos-
sibilitarem a geracdo direta de novos postos de trabalho, favorecem o surgimento
de uma maior demanda por trabalhadores origindria da dinamizagao de outros se-
tores de producdo, vinculados indiretamente com os servigos prestados pelo setor
plblico. Segundo Souza, essas medidas devem vir acompanhadas de alternativas
econdmicas que visem ao equilibrio da situagdo s6cio-econdmica do Pais via rene-
gociagdo da divida externa, ao controle de pre¢os ¢ também a um aumento no po-
der de compra dos saldrios.

Em seu artigo, Souza faz ainda uma andlise detalhada dos principais aspectos
relacionados com a questdo do emprego nos paises em fase de desenvolvimento.
Para o autor, o caso brasileiro apresenta caracteristicas proprias, resultantes de sua
forma de insercdo nos processos histéricos de industrializagdo e na divisdo interna-
cional do trabalho. A adogfio de tecnologia importada, atendendo essencialmente
a0s interesses econdmicos dos paises centrais, e as dificuldades para a formagdo
de um mercado interno mais significativo sdo algumas dessas caracteristicas que
conformam os problemas estruturais de emprego no Pais.

A principal manifestagdo desses problemas estruturais constitui-se na subuti-
lizagao, nos centros urbanos, da capacidade de trabalho de um grande contingente
populacional que recorre, entdo, a atividades autonomas de baixa produtividade e
renda. Nas zonas rurais, o mesmo fendmeno se reflete na sazonalidade do emprego
agricola. As causas conjunturais, por sua vez, sdo definidas em funcéo dos movi-
mentos de oferta de trabalhadores ¢ de demanda de mio-de-obra pelo setor organi-
zado da economia. Ou seja, se a demanda de mdo-de-obra, por parte do niicleo do
sistema, supera a sua oferta, caracteriza-se uma escassez circunstancial de trabalha-
dores. Por outro lado, pode ocorrer uma desacelera¢do da demanda, do que resul-
ta a criagdo de um excedente significativo de mdo-de-obra. Nesse caso, sd0 agrega-
dos aos problemas estruturais preexistentes os conjunturais, na medida em que,
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aumentando o desemprego, crescem os indices de subemprego, ou seja, se crescem
as taxas de desemprego aberto, o contingente social que recorre a atividades autd-
nomas também aumenta, provocando, assim, uma queda da renda média dos sub-
ocupados em relagdo A remuneracdo de outros segmentos de trabalhadores.

A andlise desenvolvida por Souza considera a economia e 0 emprego num sen-
tido dindmico, ou seja, entende que a demanda e a oferta de mao-de-obra variam si-
multinea e continuamente. No que se refere 4 realidade brasileira, o autor perce-
be um descompasso nos movimentos dessas forgas, do que resulta uma tendén-
cia negativa da evolugdo dos niveis de ocupag¢do. Dados, entdo, o declinio no ritmo
de geragdo de empregos e a expansdo da concentragdo e crescimento populacional,
espera-se que, para os anos 80, surjam problemas cada vez maiores no que se refe-
re ao mercado de trabalho.

Essa conjuntura de queda acelerada da criagdo e da manutengdo de postos de
trabalho confere a discussdo de politicas de emprego um cardter emergencial, ten-
do em vista a urgéncia na formula¢do de medidas para a minimizacdo dos efeitos
sociais decorrentes dos altos indices de subemprego e desemprego. Acrescentando,
também, a idéia mais abrangente de que a forma como a sociedade produz define
a sua propria existéncia, conclui-se a importdncia de uma reflexdo voltada para os
multiplos aspectos do emprego da forga de trabalho, pois, tal como afirma Acselrad,
“o emprego constitui mais do que uma simples categoria econdmica, na medida
em que envolve um conjunto de relagdes dotadas de dimensdes sociais e politicas”
(Salm et alii, 1982, p. 84). Para a resolugdo dos problemas do desemprego-subem-
prego, é necessrio que os estudos relativos ao nivel de emprego no Brasil tenham
consigo ainda as perspectivas de crescimento da economia, possibilitando, assm
medidas mais eficientes e compativeis com a realidade ocupacional do Pais,




