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1 - A guisa de introducdo: a montagem
do SPE no Brasil

Os anos 90 representaram um avango sem precedentes na trajetoria bra-
sileira de estruturacéo de politicas publicas voltadas ao mercado de trabalho.!

Embora a génese do Sistema Publico de Emprego no Brasil possa ser
situada na década de 60, somente nos anos 70, com a unificago dos recursos
do PIS/PASEP — fundo destinado a financiar projetos de investimento median-
te o repasse ao BNDE — e a criagdo do Sistema Nacional de Emprego (SINE),
é que aspectos como intermediacao de mao-de-obra, qualificagéo profissional,
(re)colocagéo e assisténcia financeira aos desempregados se tornaram signifi-
cativos na composi¢ao de uma estratégia nacional em matéria de politicas de
emprego.2 Na década de 80, a iniciativa mais promissora foi a instituicéo do
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' Um estudo completo sobre a estruturagdo do SPE no Brasil pode ser visto em Azeredo
(1997).

2 Embora a criagio do Sistema Nacional de Emprego tenha se dado oficialmente em 1975, a
efetivacdo de seu sistema operacional ocorreu somente a partir de 1978.
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seguro-desemprego (1986), mas sua cobertura foi bastante baixa nos anos ini-
ciais de funcionamento devido aos critérios restritivos de elegibilidade.?

Apenas com a instituicdo do Fundo de Amparo ao Trabalhador em 1990,
reunindo recursos do sistema PIS/PASEP, é que se delineia, de modo mais
consistente, a montagem do SPE no Brasil. O FAT é a principal fonte de custeio
para a gestédo e a implementacéo dos programas classicos do SPE (seguro-
-desemprego, intermediacao de mao-de-obra e qualificacio profissional), bem
como para o conjunto de acoes voltadas a geracao de emprego e renda via
concessao de (micro)créditos e grandes financiamentos publicos.*

Como pode ser visto na Tabela 1, as despesas consolidadas do FAT subi-
ram de R$ 7,8 bilhdes para algo como R$ 9,2 bilhdes no quadriénio 1995-98.5
Esse montante destinado ao financiamento dos programas publicos de empre-
go representou entre 7% e 8% de todo o gasto social federal aplicado no periodo
1995-98, sendo de cerca de 1% o peso desses recursos comparados ao PIB.
Entre 54% e 44% dos recursos efetivamente gastos se destinaram aos paga-
mentos de beneficios e despesas operacionais com o seguro-desemprego, fi-
cando em segundo plano os dispéndios feitos em nome dos programas geridos
pelo BNDES, em torno de 30% do total.®

3 Em 1986, por exemplo, o numero de segurados foi de apenas 150 mil, contra 2,8 milhdes ja
em 1990, depois de alguma flexibilizagdo nos critérios de entrada. A partir de 1994, no
entanto, a taxa de habilitacéo (segurados/requerentes) ao programa subiu para perto de
100%, cobrindo nunca menos do que quatro milhdes de trabalhadores anualmente (Qua-
tro..., 1998).

No primeiro caso, destacam-se o Programa de Geragdo de Emprego e Renda (Proger), o
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) e o Programa de Cré-
dito Produtivo Popular no &mbito do BNDES. No segundo tipo, estdo o Programa de Desenvol-
vimento Econdmico e Social e o Programa de Expansdo do Emprego e Melhoria das Condi-
¢Oes de Vida dos Trabalhadores (Proemprego), voltados, respectivamente, ao financiamen-
to de projetos de investimento em diversos setores da economia, como extracdo de miné-
rios, agricultura, industria de transformacédo e servicos, e dreas de infra-estrutura, como
transporte coletivo, transporte de cargas e saneamento ambiental.

Segundo o relatério da gestédo federal 1995-98 produzido pelo IPEA, “(...) o resultado de
caixa do FAT revela um déficit crescente devido a instituicdo do FSE/FEF, ao contrario do que
ocorria nos primeiros anos do Fundo. (...) a tendéncia a elevagéo do déficit é preocupante,
principalmente ao considerar o possivel aumento dos gastos com o seguro-desemprego e a
perda de arrecadagdo do PIS/PASEP em um contexto de baixo crescimento econémico”
(Quatro..., 1998, p.195).

Apesar de recentes, e considerando, ainda, as dificuldades metodoldgicas presentes nas
avaliagbes de impactos dos programas destinados a geragdo de emprego e renda, existem
algumas referéncias importantes, como os estudos de Azeredo e Teixeira (1999) e Tomei
(1999).
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Enquanto perderam importancia as despesas com o abono salarial, ga-
nharam peso relativo os recursos destinados as atividades de intermediagao de
méao-de-obra, qualificagéo profissional e concessao de crédito produtivo via Proger
e Pronaf. O Programa Nacional de Formagéao Profissional (Planfor) é um dos
gue mais ganharam destaque na agenda oficial em periodo recente, ocupando,
atualmente, cerca de R$ 400 milhdes por ano, com tendéncia a ampliar sua
participagéo no total de recursos destinados ao financiamento das politicas na-
cionaisde emprego.” -~ . o

Nao obstante, apesar dos avancos constatados, ha que se reconhecer que
os programas pertencentes ao SPE brasileiro continuam, em sua maioria, pre-
sos a regulacdo do chamado setor formal ou registrado da economia, que,
atualmente, ocupa menos da metade da Popula¢éo Economicamente Ativa (PEA)
no mercado de trabalho.®

Além disso, o conjunto de politicas de emprego constituidas no Brasil tem
se restringido aos programas governamentais pertencentes exclusivamente ao
seu SPE, como se apenas nesse ambito se esgotassem as a¢bes possiveis
sobre o mercado de trabalho.® A auséncia de a¢gdes mais amplas no campo das
politicas de emprego tem minimizado os efeitos agregados dos programas pu-
blicos do seguro-desemprego, da intermedia¢do de méo-de-obra, da formagao
profissional e da geracdo de emprego e renda a partir do microcrédito e do
desenvolvimento de experiéncias locais.

Para demonstrar as afirmacgdes precedentes, o trabalho esta assim cons-
tituido. Além desta introdugéo, no item 2 conceitua-se e apresenta-se atrajetoria
de desestruturagao do mercado de trabalho nacional, com énfase nos anos 90.
No item 3, sustenta-se que esse fendmeno se impde como um limite externo e
coercitivo ao sucesso das politicas de emprego circunscritas ao SPE, restando,
ainda, limitagdes intrinsecas ligadas & natureza tardia e reflexa de sua monta-
gem no Pais. Por fim, no item 4, resumem-se os argumentos e enfatiza-se a
necessidade de se pensar numa reestruturagéo das politicas publicas de em-
prego que leve em conta as especificidades da economia brasileira e de seu
mercado de trabalho.

7 Existem muitas avaliagoes de processo sobre o Planfor, mas apenas recentemente tém
surgido avaliagdes de impacto sobre empregabilidade e emprego. Uma abordagem de con-
junto pode ser vista em Posthuma (1999).

8 Sobre a exclusdo do chamado setor informal da economia do raio de abrangéncia dos
principais programas publicos de emprego, ver Theodoro (1998).

¢ Sobre o conjunto de estratégias de sustentacdo do emprego no capitalismo contemporaneo,
ver Pochmann (1998).
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Tabela 1

Composigéo das despesas efetivas do FAT — 1995-99

1995 1996 1997
PRINCIPAIS PROGRAMAS
DO SPE BRASILEIRO
Valor o Valor o Valor %
(R$ milhdes) ° (R$ milhdes) ®  (R$ milhdes) °
Transferéncias ao BNDES (1) 2628,0 33,4 2 9051 32,0 2696,6 26,5
Seguro-desemprego ... .. 42910 54,5 46115 50,9 44641 43,9
Abono salarial . 726,6 92 735,4 8,1 670,5 6,6
Intermediagio de mao-de-obra . 120,6 1,5 35,8 0,4 421 0,4
Planfor - qualificagao profissional 25,0 0,3 346,3 3,8 440,5 43
Proger - emprego e renda 6,5 0,1 2.4 0,0 2,1 0,0
Pronaf - agricultura familiar . 79,2 1,0 429,6 4,7 1854,6 18,2
TOTAL . 78769 100,0 9 066,1 100,0 10170,5 100,0
Despesas efetivas do FAT/GSF - 7,0 - 7,5 - 8,0
Despesas efetivas do FAT/PIB ... - 0,8 - 0,9 - 1,0
1998 1999
PRINCIPAIS PROGRAMAS
DO SPE BRASILEIRO Valor o Valor o
(R$ milhdes) ° (R$ milhdes) °
Transferéncias ao BNDES (1) 2528,3 24,3 2 508,1 27,3
Seguro-desemprego 5056,7 48,6 41959 45,6
Abono salarial 699,8 6,7 632,1 6,9
Intermediagdo de méao-de-obra 57,9 0,6 51,8 0,6
Planfor - qualificagao profissional 477,6 4,6 374,0 41
Proger - emprego e renda 8,4 0,1 9,1 0.1
Pronaf - agricultura familiar 1 567,8 151 14242 15,5
TOTAL - 10 396,5 100,0 9 195,2 100,0
Despesas efetivas do FAT/GSF . - 7,6 - -
Despesas efetivas do FAT/PIB ... - 1,0 - 0,9

FONTE: TEM; elaboragao Disoc/IPEA
NOTA: Valores em R$ milhdes de dez./99

(1) Transferéncias do FAT ao BNDES em regime de caixa
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2 - A desestruturacao do mercado
de trabalho brasileiro

O desenvolvimento capitalista no Brasil fez-se acompanhar, no século XX,
por um processo de constituicio de um mercado de trabalho néao agricola, forte-
mente dependente da dinamica de crescimento industrial do Pais.

_Sem_ esquecer que a formagao do mercado de trabalho brasileiro, como
subproduto do desenvolvimento de suas forgas produtivas, teve que se valer de
uma base muito ampla de trabalhadores outrora escravos, imigrantes e outros
despossuidos de qualquer natureza, o fato é que os processos acelerados de
industrializa¢&o e urbanizag¢ao dos anos 30 em diante engendraram um perfil
estruturante para o mercado de trabalho. Em outras palavras, a natureza
excludente da dinamica capitalista no Pais nao impediu que se forjasse uma
classe de trabalhadores urbanos crescentemente assalariados, sendo néo des-
prezivel o ritmo com o qual também crescia, a partir da CLT (1943), o assalariamento
formal ou registrado e a rapidez com que esse fendmeno passava a ser a condi-
¢ao privilegiada de insergao ocupacional no mercado de trabalho.

Apesar disso, o processo de industrializagio brasileiro ensejou a forma-
¢ao de uma estrutura econémica diferenciada e heterogénea do ponto de vista
dos niveis médios de produtividade do trabalho alcangados pelos diversos setores
econdmicos. Esse aspecto fez com que a heterogeneidade da estrutura produ-
tiva brasileira engendrasse, por sua vez, uma estrutura de ocupagdes também
heterogénea, ja que marcada por padrdes muito distintos para a relagéo produ-
tividade/salarios, e uma heterogeneidade também muito grande no que toca as
relagcbes e condigdes de trabalho (Rodriguez, 1998).

N&o obstante, durante a experiéncia de industrializagao e urbanizagao vivi-
da pela sociedade brasileira ao longo dos anos compreendidos entre 1940 e
1980, é possivel constatar-se um movimento de expanséo do segmento dito
organizado do mercado de trabalho, fruto do alargamento das atividades assala-
riadas formais (regulares e registradas em carteira), com uma concomitante
reducédo das ocupacgdes sem cobertura legal, sem remuneragéo e por conta
prépria.’ Esse fenémeno foi em parte possivel gragas a incorpora¢ao de méo-
-de-obra pelo avango do nicleo dinamico do capitalismo no Pais, fundamental-

© Nesse periodo, é possivel observar que, “(...) de cada 10 ocupagdes geradas, 8 eram
assalariadas, sendo 7 com registro e uma sem registro. As ocupagées por conta prépria, os
sem remuneragéo e os empregadores representavam apenas 20% do total dos postos de
trabalho criados” (Pochmann, 1997, p.5).
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mente industrial, que, ndo por acaso, fez crescer sensivelmente seu peso no
processo de absor¢do urbana.™ .

Por seu turno, a partir da década de 80, associado ao colapso do padrédo
de desenvolvimento industrial, houve também a ruptura do padréo de estruturacéo
do mercado de trabalho, que se refletiu, por um lado, no perfil setorial das ocu-
pa¢des urbanas localizadas no Setor Terciario (comércio e servicos) e, por ou-
tro, no alargamento dos segmentos considerados nao organizados do mercado
de trabalho. Ainda que a taxa geral de assalariamento tenha se mantido pratica-
mente inalterada na década de 80, ja era possivel perceber a reversao da trajetéria
pretérita de organizagéo do mercado de trabalho, evidenciada pelo aumento do
peso relativo dos trabalhadores sem carteira assinada, bem como dos peque-
nos empregadores e trabalhadores por conta propria.'?

Na década de 90, o Setor Tercidrio consolidou-se como o principal conjun-
to de atividades da economia brasileira. Isto porque foi responsavel por quase o
dobro da geragao de valor adicionado frente ao segmento industrial (e oito vezes
frente & agropecuaria), como ainda representou duas vezes e meia a absor¢ao
de pessoal ocupado na indistria (e duas vezes a do pessoal ocupado na
agropecuaria). Esse enorme contingente de pessoas empregadas nas atividades
terciarias foi responsavel pela geragao de uma massa de remuneracées cerca
de quatro vezes a gerada na indlstria e 25 vezes a gerada na agropecuaria.
Embora os servigos também tenham estado na lideranca do processo global de
geracéo de lucros, sua posi¢cao ja ndo foi tao distante a da industria e represen-
tou apenas trés vezes mais que a agropecuaria (Cardoso Junior, 1999).

Assim, observa-se, em periodo recente, que hd, no bojo de um amplo
processo de reconversao econdmica vivenciado pelo Pais, uma tendéncia a
desestruturacdo do mercado de trabalho nacional, fenémeno este passivel de
ser empiricamente caracterizado a partir de uma definicdo que ressalta quatro
aspectos sintométicos e estreitamente interligados, a saber: (a) um crescimen-
to expressivo da informalidade, medida pelo peso crescente dos trabalhadores

" N&o seria exagero afirmar que “Entre 1940 e 1970, a industria de transformacgéo contribuiu
com quase 15% dos novos postos de trabalho e a construgdo civil com outros 10%. Entre
1970 e 1980, estes percentuais foram ainda mais expressivos: 29% para a industria de
transformacéo e 11% para construgéo civil, totalizando 40% dos novos postos de trabalho”
(Pacheco, Pochmann, 1998, p.13-14).

2 De modo sintético, pode-se dizer que, “(...) de cada 100 empregos assalariados gerados
entre 1980 e 1991, cerca de 99 foram sem registro e apenas 1 tinha registro. (...) Das
ocupagbes ndo assalariadas, a de empregador e de conta prépria foram as que mais
cresceram entre 0s anos de 1980 e 1991” (Pochmann, 1997, p.10).
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sem registro e por conta propria no total da ocupagéo; (b) um aumento genera-
lizado da precariedade dos postos de trabalho, especialmente observada no
nucleo pouco estruturado do mercado de trabalho, composto pelos empregados
sem carteira, autdbnomos, domésticos e ndo remunerados; (¢) uma mudanca
para cima no patamar das taxas de desocupagéo da méo-de-obra ativa, consta-
tada por qualquer dos indices de desemprego escolhido; e (d) uma piora
distributiva, tanto do ponto de vista da distribui¢ao funcional da renda (reparti¢éo
entre rendimentos do-capital-e do trabalho) quanto-do ponto de vista da-distribui-
¢&o pessoal dos rendimentos do trabalho.
A seguir, caracteriza-se melhor cada um desses aspectos.

2.1 - Informalizacao |

A década de 90 presenciou uma “informalizagéo” crescente nas relagoes
de trabalho, com aumento significativo dos assalariados sem registro e também
dos trabalhadores por conta propria que auferem baixos rendimentos, depen-
dem de jornadas semanais de trabalho superiores a jornada-padro ou tém bai-
xa ades#o ao INSS. Durante a década de 90, a composigdo da PEA alterou-se
drasticamente nas principais regiées metropolitanas do Brasil: enquanto o con-
tingente de assalariados com carteira assinada decresceu, entre 1991 e 1999,
de 51,2% para algo como 41% do total, o percentual de informais (assalariados
sem carteira mais trabalhadores por conta propria) passou de 38,8% para 45,9%
no mesmo periodo (Tabela 2).

A exploséo da informalidade nos anos 90, como decorréncia da sobreposicao
entre, de um lado, os movimentos setoriais de reestruturagéo produtiva e
organizacional forgados pela abertura ao Exterior e, de outro, as politicas
econdmicas domésticas de orientacdo recessiva, gerou um quadro de
aprofundamento da heterogeneidade do mercado de trabalho, que sinaliza uma
situacéo de deterioragdo das condi¢des de inser¢do ocupacional para a maior
parte da classe trabalhadora no Brasil. Enquanto, nos anos 70, a heterogeneidade
era vista como fruto de um crescimento das atividades modernas insuficiente
para absorver a disponibilidade existente de forga de trabalho, na década de 90
a heterogeneidade do mercado de trabalho pode ser analisada também como
produto da passagem de trabalhadores formais para a situag&o de informalidade,
que se acentua pela perda de dinamismo global do sistema econdmico (Baltar,
Dedecca, 1997).
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Tabela 2
Médias anuais da evolugéo da PEA, por posigdo na ocupagédo e por regides
metropolitanas, e do PiB do Brasil -— 1991/99
(%)
DISCRIMINAGAO 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

)

Empregados com carteira assinada 51,2 48,6 48,1 48,9 46,2 44,2 43,8 42,4 41,2
Empregados sem carteira assinada 19,7 20,8 21,7 22,5 23,0 23,4 23,4 23,5 24,2

Conta-propria . 19,1 19,6 19,9 20,6 20,9 21,5 21,9 21,4 21,7
Empregador . i 4,2 4,1 4.1 4,0 4.3 4.4 4,3 4,2 4,3
Populagao desocupada 4,8 5,8 53 5,1 4,7 5,4 5,7 7,6 7.8
Total da PEA . . 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0 100,0 100,0
A% do PIB real 1,0 -0,5 4,9 59 4,2 2,8 3,7 -0,1 -
A% do PIB per capita . -0,6 2,1 3,4 4,3 2,8 1,2 2,3 -1,5

FONTE DOS DADOS BRUTOS: PME-IBGE.
NOTA: Os dados da PEA foram calculados a partir da soma dos valores absolutos de cada regido metropolitana
(SP, RJ, BH, POA, RE, SA) e consolidados em médias anuais em cada caso.

(1) Dados até ago./99.

2.2 - Desocupacgao

Os anos 90 também vieram acompanhados de uma mudanca de patamar
nos niveis médios de “desocupacgdo” da PEA, que praticamente dobrou ao final
da década em relagéo aos indices médios dos anos 80 e comeco dos 90, mes-
mo se considerando as estimativas conservadoras oficiais (Tabela 2). Ainda que
se reconhegam os impactos oriundos da esfera microecondmica sobre o em-
prego agregado, nao é possivel descartar o fato de 0 ambiente macroeconémico
interno estar muito pouco propicio ao enfrentamento do desemprego como fen-
meno econdmico e social de grandes proporgdes, com conseqliéncias adver-
sas sobre o conjunto da populagdo e da propria economia.

Num pais como o Brasil, ainda prenhe de muitas caréncias sociais e com
auséncias importantes nos setores de infra-estrutura urbana e social, proble-
mas como os de taxas crescentes de desemprego aberto responderiam muito
mais por diretrizes de politica econémica que néo procuram contra-arrestar os
efeitos ja nocivos sobre o emprego de uma crise generalizada de demanda efetiva
agregada. Em que pese aos efeitos de uma nova fungéo-emprego, com baixa
elasticidade produto-emprego, advinda do crescimento econdmico contempora-
neo pouco absorverdor de mao-de-obra, fruto dos processos microecondémicos
de reestruturagao técnico-produtivas, o certo é que ainda reside em taxas de
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crescimento superiores as taxas de entrada da populacdo em idade ativa no
mercado de trabalho a forma, por exceléncia, de combate ao desemprego e a
marginalizacéo da populagéo.

2.3 - Precarizacao

~Intimamente associada & informalizagao e ao crescimento e a diversifica-
¢éo dos tipos de desemprego (friccional, sazonal, estrutural, oculto, de inser-
¢éo, de exclusao, etc.), constata-se, nos anos 90, uma “precarizagao” crescen-
te das relagbes e das condi¢bes de ocupagao, com aumento da assimetria ja
existente entre capital e trabalho, especialmente para as categotias ocupacionais
tidas como informais, no interior das quais parecem residir as atividades mais
precarias, do ponto de vista da qualidade da ocupagao — caso claro de parte
expressiva dos trabathadores por conta propria —, e de mais fragil insergao
profissional, do ponto de vista das rela¢des de trabalho — caso evidente da
maioria dos trabalhadores sem registro em carteira.'

Embora reconhecendo a complexidade conceitual e empirica em definir e
mensurar o fendmeno da precarizacéo, é possivel reunir um conjunto de infor-
macdes consideradas necessarias em estudos sobre qualidade do emprego,
para compor um quadro aproximado do avanco da precariedade dos postos de
trabalho no Brasil (Tabela 3)'“.

% 1ss0 néo é, obviamente, 0 mesmo que dizer que ndo existam atividades de trabalho precario
ou frageis também no seio da categoria ocupacional de assalariados com carteira, mas, sim,
que, nesse caso, a incidéncia de insergbes dessa natureza € bem menor, posto estarem
ligadas ao nucleo mais estruturado do mercado de trabalho.

A Tabela 3 foi montada a partir da sele¢do de um conjunto especifico de variaveis que
comporiam algumas importantes dimensdes da qualidade dos postos de trabalho no Brasil.
Apesar de ndo exaustiva, acredita-se que informagdes sobre a cobertura da seguridade
social, tipo e quantidade de beneficios recebidos pelos trabalhadores, jornada de trabaiho,
numero de empregos praticados, permanéncia no emprego e filiagcdo sindical cobrem um
conjunto muito relevante de aspectos ligados a qualidade dos postos de trabalho, livres da
dimensdo exclusivamente monetaria que costuma caracterizar a maioria dos estudos a
respeito. Sobre qualidade do emprego e empregos atipicos no Brasil, ver Reinecke (1999),
que, inclusive, inspirou a construgéo da Tabela 3. Outra referéncia importante sobre o tema
€ a coletanea organizada por Castro e Dedecca (1998). Por fim, muitas ponderacdes inte-
ressantes sobre a precariedade associada a algumas classes de empregos atipicos no
Brasil podem ser vistas em Cacciamali e Pires (1995).



Tabela 3

Evolugao da qualidade do emprego no Brasil — 1995 e 1998
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a) 1995
(%)
COBERTURA BENEFICIOS RECEBIDOS
. 5 DA
POSICAO NA OCUPAGCAO SEGURIDADE
SOCIAL Moradia Alimen- Transporte Educagao Saude
tagao

Ndacleo estruturado
Com carteira 94,0 5,6 44,2 48,8 3,8 27,1
Militar e estatutario 87,8 3,6 41,5 32,5 5,5 30,4
Médias por varidvel selecionada 90,9 4.6 429 40,6 4,6 28,7
Nucleo pouco estruturado
Sem carteira 9,7 11,4 18,9 14,0 0,7 3,6
Doméstico 21,1 19,8 70,1 26,6 1,9 6,6
Conta propria 18,0 10,5 36,8 27,6 0,0 53
N&o remunerado 1,5 20,0 41,7 16,7 0,0 8,0
Médias por variavel selecionada 12,6 15,5 41,9 21,2 0,6 5,9
OQutros
Empregadores 65,2 0,0 25,0 25,0 0,0 0,0
Outros 0,6 0,0 25,0 0,0 0,0 0,0
TOTAL 42,8 8,8 40,3 34,6 2,9 18.4

PoSAONACCUPAGRO  TRABNLADAS  LMMES  LiAlocuMaeto  fLieo

NA SEMANA

Nucleo estruturado
Com carteira 88,6 96,5 62,3 29,6
Militar e estatutario 36,9 87,6 87,2 34,7
Médias por varidvel selecionada 62,8 92,1 74,8 32,2
Nucleo pouco estruturado
Sem carteira 741 95,9 43,8 5,2
Doméstico .. 66,9 98,2 46,6 0,7
Conta propria 64,8 92,9 69,9 12,6
Nao remunerado 29,2 97,7 69,3 4.6
Médias por varidvel selecionada 58,8 96,2 57,4 5,8
Outros
Empregadores .......... ... 85,3 90,2 82,1 20,4
Outros 4,2 100,0 73,4 8,3
TOTAL 48,3 95,2 61,2 16,2
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Tabela 3
Evolugéo da qualidade do emprego no Brasil — 1995 e 1998
b) 1998
(%)
COBERTURA BENEFICIOS RECEBIDOS
POSIGAO NA OCUPAGAO SEGU[I):!/I\DADE
SOCIAL Moradia Alim?n~ Transporte Educagédo Sadde
- tagéo

Nucleo estruturado
Com carteira 96,7 55 42,9 47,9 3,4 24,1
Militar e estatutério 93,2 4,6 36,9 32,4 51 33,0
Médias por variavel selecionada 95,0 5,0 39,9 40,2 4,3 28,6
Nucleo pouco estruturado
Sem carteira 10,7 9,5 17,7 151 08 3,2
Doméstico 27,0 17,1 63,9 26,9 1,4 5,0
Conta propria 16,2 8,0 30,3 24,0 1,3 6,6
N&o remunerado . 1,8 14,3 33,3 9,5 4,8 4.8
Médias por variavel selecionada 13,9 12,2 36,3 18,9 2,1 4,9
Outros
Empregadores 60,6 0,0 25,0 25,0 0,0 0,0
Outros 0,5 14,3 143 0,0 0,0 0,0
TOTAL 44,1 79 37,4 34,0 2,6 16,6

PosGioMoCUPAGR)  TRAALWDAS  UMUNOS  UAloouumoNo  pLAGKo

NA SEMANA

Nicleo estruturado
Com carteira 88,8 96,9 63,6 26,5
Militar e estatutario 38,7 88,9 85,9 34,8
Médias por variavel selecionada 63,7 92,9 74,7 30,7
Nucleo pouco estruturado
Sem carteira 71,7 95,4 41,9 4,6
Doméstico 64,9 98,6 50,1 0,9
Conta propria 65,6 92,3 70,5 12,2
Né&o remunerado 27,2 97,2 71,6 5,6
Médias por variavel selecionada 57,4 959 58,5 58
Qutros
Empregadores 85,7 91,3 81,7 21,0
Qutros 58 100,0 67,4 11,9
TOTAL 445 95,1 60,7 15,2

FONTE DOS DADOS BRUTOS: PESQUISA NACIONAL POR AMOSTRA DE DOMICILIOS: Brasil; 1995 € 1998 (1995; 1998)

Rio de Janeiro : IBGE
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Uma primeira observacao interessante é a que se refere a representatividade
de cada atributo selecionado junto ao total de ocupados. No caso da cobertura
da seguridade social, destaca-se o fato de menos da metade dos ocupados
(42,8% em 1995 e 44,1% em 1998) serem contribuintes dos institutos plblicos
de previdéncia (nas trés esferas de governo). Quando se levam em conta apenas
os trabalhadores inseridos no nucleo estruturado do mercado de trabalho, a
cobertura salta para mais de 90%, enquanto os trabalhadores do ntcleo pouco
estruturado ndo chegam sequer a 15% do total.

Com relagao ao conjunto potencial de beneficios recebidos por trabalha-
dor, chama atencéo o fato de os ocupados pertencentes ao nlcleo estruturado
desfrutarem proporcionalmente mais de quatro dos cinco beneficios (alimenta-
¢éo, transporte, educacéo e salde) relativamente aos trabalhadores do nucleo
pouco estruturado, os quais recebem mais os beneficios associados a moradia.
Além disso, parece preocupante a trajetéria de distanciamento observada na
cobertura dos beneficios recebidos entre os grupos ocupacionais considerados,
ainda que a confrontacao entre dois pontos no tempo (1995 e 1998) seja insufi-
ciente para caracterizar uma tendéncia.

O atributo ligado a jornada de trabalho mostra que cerca de 63% dos traba-
lhadores do nucleo estruturado e 58% do nucleo pouco estruturado praticam
jornadas semanais supetriores a 40 horas. Mas é necessario destacar algumas
diferencgas pronunciadas entre as categorias ocupacionais: embora 88% dos
trabalhadores com carteira exergam jornadas superiores a 40 horas na semana,
tem-se que esse padrdo estd mais generalizado entre os trabalhadores sem
carteira, os domésticos e os conta propria.

No que toca a quantidade de empregos praticados, vé-se que gira em
torno de 95% o percentual de ocupados com apenas um Unico emprego decla-
rado. Embora, no gerai, as diferengas intra e intergrupos ndo sejam muito
marcantes, ressalta o fato de os militares e estatutarios e os trabalhadores
por conta prépria apresentarem as mais altas incidéncias de dois ou mais
empregos.

A permanéncia no mesmo emprego € outro atributo interessante para ser
levado em conta em estudos sobre a qualidade dos postos de trabalho, pois
funciona como um indicador de rotatividade da mao-de-obra. A primeira observa-
¢80 que vale realgar é que aproximadamente 40% dos ocupados na economia
brasileira trocam de emprego ou s&o despedidos antes de completar um ano de
trabalho. Em segundo lugar, cabe enfatizar a diferenga que ha entre o percentual
de ocupados no nucleo estruturado ¢o mercado de trabalho ha pelo menos um
ano no mesmo emprego (perto de 75%) relativamente aos ocupados no nucleo
pouco estruturado (cerca de 58%), sendo especialmente marcante o fato de
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menos da metade dos domésticos e trabalhadores sem carteira assinada per-
manecerem no mesmo emprego por mais de um ano. ,

O dlimo atributo selecionado — filiagao a sindicatos de trabalhadores ou
patronais — revela, por sua vez, um nivel bastante baixo e decrescente de ade-
s&o sindical. No caso dos trabalhadores vinculados ao nucleo estruturado do
mercado de trabalho, a tendéncia a desfiliagdo é explicada pelo comportamento
dos trabalhadores com carteira, enquanto, no caso dos ocupados no nucleo

pouco estruturado, a desfiliacdo dos sem carteira e dos conta propria e =

contrabalangada por um pequeno aumento dos vinculos sindicais por parte dos
domeésticos e dos nao-remunerados. Nao obstante, a adesao a sindicatos por
parte do nicleo estruturado é cerca de seis vezes maior que a adeséo observada
junto aos trabalhadores do nticleo pouco estruturado do mercado de trabatho.

Em suma, esses aspectos concretos da realidade das categorias
ocupacionais pertencentes aos segmentos menos estruturados trazem conse-
qliéncias nefastas sobre a organizagdo do mercado de trabalho, sendo néao
desprezivel a inseguranga crescente que parece reinar no interior dessa parcela
expressiva de trabalhadores, resultando num nivel menor de bem-estar geral
para suas familias (Mattoso, 1995).

2.4 - Piora distributiva

" Finalmente, comporia o quadro mais geral de desestruturagao do mercado
de trabalho brasileiro na década de 90 uma piora distributiva ndo desprezivel em
termos dos rendimentos pessoais e também da reparticio da renda entre rendi-
mentos do capital e do frabalho.

Do ponto de vista da distribuigéo funcional da renda (Tabela 4), ou, mais
propriamente, da participagdo dos salarios na renda nacional, esta se apresenta
estruturalmente reduzida no Brasil, em comparagdo com paises desenvolvidos,
por conta de, pelo menos, dois fatores que agem na mesma dire¢éo.' Em
primeiro lugar, a manutengéo de um peso elevado de trabalhadores em merca-
dos de trabalho desesiruturados, que, marcados pela auséncia de movimentos
sindicais organizados e politicas publicas de transferéncias de renda e protegéo
social, reproduzem um distanciamento permanente entre ganhos de produtivi-

5 Com base em informagdes de 1985, pode-se mostrar que “(...) a participagdo do salario no
praduto interno liquido a custo de fatores era 73% para os paises industrializados e 44%
para os paises da América Latina” (Kilsztajn, 1998, p.61).
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dade e repasses reais aos salarios.'® Em segundo lugar, como reflexo do tipo de
crescimento econdmico que € imposto pela dinamica especificamente capita-
lista no Brasil, o ritmo insuficiente de absorcao de forga de trabalho ativa nos
segmentos mais organizados do mercado de trabalho da origem a uma massa
reduzida de remuneracdes.

As informagbes contidas na Tabela 4 mostram que o peso das remunera-
cOes (salarios mais rendimentos dos autbnomos) girou, na média do periodo
1985-96, em torno de 40,8% do valor adicionado a economia como um todo. Por
tras dessa média geral, destacam-se comportamentos muito dispares entre os
grandes setores da atividade econdémica, sendo especialmente marcante a que-
da continua da massa de remunerag¢des na industria e 0 aumento menos que
proporcional verificado nos servicos.

O segundo tipo importante de informagao revela que, no cenario vivido pela
economia brasileira nos anos 90, a dindmica distributiva se inclinou em favor dos
rendimentos do capital, minimizando, conseqlientemente, o impacto dos rendimen-
tos do trabalho sobre a demanda agregada.’ Em termos da economia como um
todo, verificou-se uma taxa de crescimento de 1,7% a.a. na relagéo de apropriagdo
Rnk/Rn (rendimentos do capital sobre rendimentos do trabalho). Esse fato escon-
de, desagregadamente, um maior poder de apropriacdo dos rendimentos do capital
sobre os do trabalho na industria e na agropecuaria do que nos servigos. Enquanto,
na industria, a relagdo Rnk/Rn cresceu 5,8% a.a. entre 1990 e 1996, expressando
o fato de os ganhos de produtividade do periodo terem sido apropriados proporcio-
nalmente mais pelos rendimentos do capital, a taxa de crescimento observada nos
servicos foi negativa em 0,3% a.a., pois, nessas atividades, € mais lenta e dificil a
substituicao de trabalho por capital fisico (Cardoso Junior, 2000).

6 Ainda usando a mesma referéncia da nota anterior, pode-se mostrar que “(...} o salario por
trabalhador nos paises da América Latina correspondia a 13% do salario dos paises indus-
trializados. Ajustado pela PPP para o produto, o salario dos paises da América Latina passa
para 27% do salario dos paises industrializados. E importante ressaltar que o salario na
Ameérica Latina ndo acompanha o nivel de produtividade da regidao em relagdo aos paises
industrializados: (...) todos os paises industrializados apontam uma relagao préxima a 1,0;
para a América Latina o nivel de salério representa 60% do nivel de produtividade (67% para
o Brasil). O poder de compra do salario na América Latina ndo acompanha sequer o (baixo)
nivel de produtividade da regiao” (Kilsztajn, 1998, p.63). .

7 Esse aspecto poderia explicar, em parte, as baixas taxas de crescimento da economia brasi-
leira no periodo, pois, num contexto de retracdo dos investimentos publicos produtivos e de
pequena contribui¢éo ao crescimento vinda do setor exportador, 0 montante de lucros néo se
converte inteiramente em investimentos produtivos privados, dada a existéncia de inimeras
formas de valorizagéo financeira, esterilizadoras do crescimento real. A concentragéo funcional
da renda inclina-se perversamente em favor do capital (Cardoso Junior, 2000).
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Tabela 4

Ewvolugao da distribuigdo funcional da renda no Brasil — 1985-1996

AGROPECUARIA INDUSTRIA SERVICOS TOTAL

DISCRIMINAGAC Rn/VA RnK /Rn Rn/VA RnK/Rn Rn/VA RnK/Rn Rn/VA RnK/Rn

(1) @ M (2) M 2 1 @

(%) (indice) (%) (indice) (%) (indice) (%) (indice)
1985 20,2 - 35,1 - 46,5 - 39,4 -
1990 18,2 100,0 34,9 100,0 53,7 100,0 45,0 100,0
1991 17,4 102,8 33,9 106,8 49,0 124,0 42,0 1147
1992 18,5 95,6 30,9 126,6 26,4 145,6 39,8 130,3
1993 20,5 84,3 28,4 132,6 45,2 152,9 38,4 134,3
1994 14,0 134,9 26,4 141,2 51,9 105,5 39,7 121,7
1995 13,8 141,3 26,3 139,3 53,3 96,9 40,6 115,2
1996 15,1 1254 25,9 140,7 53,3 97,6 41,1 112,0
Médias 17.2 36 302 58 49,9 0,3 40,8 17

FONTE DOS DADOS BRUTOS: IBGE

(1) Participagéo das remuneragdes no Valor Adicionado (Rn / VA), segundo a ponderagéo de cada setor no total. Remunera-
coes incluem salérios e rendimentos dos trabalhadores por conta prépria para os trés setores. (2) Indice de evolugdo da rela-
¢&o entre rendimentos do capital € do trabalho (RnK / Rn), com base 1990 = 100

Do ponto de vista da concentragdo pessoal dos rendimentos do trabatho
(Tabela 5), como a hierarquia de remuneragdes responde as caracteristicas da
estrutura produtiva, preponderantemente vinculada aos segmentos estruturados
dos mercados de trabalho, e como o peso e a dindmica desse setor ndo conse-
guem absorver integralmente toda a oferta efetiva de méo-de-obra, tem-se, ne-
cessariamente, um perfil altamente concentrado para a distribui¢do dos rendi-
mentos provenientes do trabalho, que é reforgado pela existéncia de um nivel
muito baixo de salarios para a maior parte das pessoas pertencentes a base
ndo organizada do mercado de trabalho.

O mercado de trabalho de base muito ampla explicaria, em boa medida, a
existéncia e a reproducéo de uma taxa salarial de nivel muito reduzido como
referéncia para o sistema econémico, tanto em termos de custo empresarial
(peso reduzido das remuneragdes na composicéo do custo total dos bens e
servigos), como se pensada em termos do poder de compra dos trabalhado-
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res.'® Quanto menor o piso salarial do mercado de trabalho, maior tende a ser a
diferenciacéo salarial possivel de se verificar no sistema, ja que ela se estabele-
ce em fungéo da hierarquizacéo de cargos e remuneracgdes que derivam do grau
de complexidade da estrutura produtiva da economia como um todo.

No quadiro distributivo verificado nos anos 80, todos 0s grupos sociais sofre-
ram piora em suas posigdes relativas, com excecao dos grupos mais ricos, fazendo
o indice de Gini atingir a inacreditavel marca de 0,635 (excluindo os trabalhadores
sem rendimentol!) no ultimo ano da década (Bonelli, Sedlacek, 1991, p.64).

Embora o indice de Gini tenha recuado um pouco nos anos 90, pratica-
mente se congelou no patamar de 0,58 desde 1995, ja num contexto onde havia
se esgotado a influéncia redistributivista da queda da inflagéo. Os 10% mais
pobres da populacdo ocupada continuaram a se apropriar de tdo-somente 1%
dos rendimentos do trabalho, enquanto os 10% mais ricos se mantiveram sem-
pre acima dos 45%. Com isso, a razdo de apropriacéo dos 10% mais ricos
sobre os 40% mais pobres tornou-se menor que o nivel conquistado 10 anos
antes somente a partir de 1996. Também surpreendente é o fato de os rendi-
mentos do trabalho acumulados pelos 40% mais pobres jamais terem superado
amarca de 10% do total, sendo inferior a 30% do total para os 70% dos ocupa-
dos de menores rendimentos.

Essa rigidez & baixa dos indices de desigualdade no Brasil ajuda a reforcar a
tese da desestruturacdo do mercado de trabalho nacional, que consolida e reflete
um padréo bastante heterogéneo de ocupacdes e de remuneragdes no seio da
classe trabalhadora. Ademais, reforca, também, a inoperéancia das politicas publi-
cas redistributivas, que assumem, cada vez mais, um carater assistencialista e
compensatério. Assim, o cenario de desalento que se afigura para o mercado de
trabalho no Brasit em principios do novo milénio ndo parece ser resultado de um
modelo de desenvolvimento econdmico sustentavel no longo prazo, mas, ao contra-
tio, parece conduzir a classe trabalhadora a um esquema de reprodugéo social
fortemente ancorado no individualismo das solugGes de sobrevivéncia, com reflexos
perversos sobre a estrutura distributiva ja bastante concentrada do Pais.

8 O conceito de taxa de salarios esté ligado & idéia de menor remuneragéo do trabalho néo
qualificado que se verifica no nucleo organizado em moldes verdadeiramente capitalistas,
sobre a qual se estrutura a distribuigdo salarial. Em termos teéricos, a taxa salarial baliza o
“piso salarial” para os trabalhadores assalariados organizados capitalisticamente e, ao
mesmo tempo, serve como referéncia para o “teto salarial” dos trabalhadores vinculados
aos segmentos ndo organizados do mercado de trabalho. Quando tomadas em conjunto,
taxa salarial e estrutura salarial (que é a distribuigdo dos saldrios entre as distintas catego-
rias de trabalhadores) definem o “padréo salarial” de uma economia (Souza, 1980, p.60).
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Tabela 5

Evolugéo da distribuigdo pessoal dos rendimentos do trabalho no Brasil — 1985-1998 .

(%)

DISCRIMINAGAO 1985 1986 1987 1988 1989 1990

Os 10% mais pobres ... 0,7 1,0 0,8 0,6 0,7 0,8
Os 10% mais ficos .............. 47,7 47,3 46,9 49,7 51,5 48,1

.- Os 5% malis ricos ..... 33,9 339 333 ...35.8 377 344
Os 1% mais 1icos ....: 13,4 14,0 13,5 14,2 15,9 13,9
Acumulado
Até 40% 8,4 9,1 8,6 7.9 75 79
Até 70%, s e . 254 26,6 26,2 24,3 22,9 25,0
Razéo de apropriac@o de renda
Os 10% que ganham mais / os 40% que
ganham menos . 57 52 55 6,3 6,9 6,1
Indice de Gini-..... 0. - 0,684 0,589 0,613 0,630 0,602

DISCRIMINAGAO 1992 1993 1995 1996 1997 1998
Os 10% mais pobres 0,8 0,7 1,0 1,0 1,0 1,2
Os 10% mais ricos 45,1 49,0 471 46,8 46,7 47,5
Os 5% mais ricos 32,1 35,8 33,6 33,2 34,0 34,0
Os 1% mais ricos 13,1 15,5 13,4 13,2 13,7 13,7
Acumulado
Até 40% 9,5 8,6 89 9,1 9,1 9,2
Até 70% . e 27,7 26,6 26,4 26,8 26,9 26,3
Razao de apropriacao de renda
Os 10% que ganham mais / 0s 40% que
anham menos . . 4,8 57 53 51 5,1 5.2

ndice de Gini ... 0,571 0,601 0,585 0,581 0,580 0,584

FONTE DOS DADOS BRUTOS: IBGE

3 - As limitacdes ao Sistema Publico
de Emprego no Brasil

Frente ao movimento de desestruturagédo do mercado de trabalho brasileiro
nessa etapa de aprofundamento do capitalismo financeiro no Pais, talvez ndo
seja exagero afirmar que o principal problema das politicas publicas de emprego
esteja ligado ao fato de terem sido reduzidas ao conjunto de programas inscri-
tos no SPE. Na medida em que o emprego deixa de fazer parte do horizonte de
decisdes politicas fundamentais, reduz-se o potencial macroeconémico de ge-
ragao de emprego e de melhoria das ocupagdes. Os instrumentos classicos do
SPE tornam-se, em grande parte, compensatérios e de baixa eficécia, posto
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atuarem principalmente sobre os condicionantes do lado da oferta do mercado
de trabalho (intermediacéo e capacitagéo profissional), os quais, por si mes-
mos, sdo incapazes de engendrar a abertura de novas vagas. Ou seja, os prin-
cipais determinantes do nivel e da qualidade dos empregos deixam de fazer
parte do conjunto de programas e a¢des voltadas ao mercado de trabalho."

E, portanto, com a perspectiva tedrica e histérica esbogada até aqui que
se deve partir para a analise sintética das limitagdes do SPE no Brasil, onde o
estudo centrado sobre o desempenho recente dos seus principais programas é
menos relevante que a abordagem de cunho estruturante que se esta propondo
na seqUéncia.

A primeira e mais importante das limitagdes é de ordem externa e coerci-
tiva & atuagao do SPE nacional e foi descrita, ao longo do item anterior, como o
fendmeno de desestruturacio do mercado de trabalho brasileiro. Os processos
de informalizag&o e de precarizagédo do emprego, de aumento do desemprego e
da concentracéo funcional e pessoal da renda tém limitado sobremaneira o im-
pacto dos programas inscritos no SPE nacional, teoricamente voltados a com-
bater a subutilizacdo da mao-de-obra, melhorar a qualidade dos postos de tra-
balho e as habilidades dos trabalhadores.

Os indicadores de avaliagao dos principais programas do SPE nacional
(Tabela 6) mostram, em linhas gerais, um certo distanciamento entre a efetividade
e a eficacia das a¢des governamentais. Ou seja, embora um programa, como,
por exemplo, 0 seguro-desemprego, consiga cumprir as prescricées contidas
em seu marco legal e institucional — atender temporariamente, com recursos
financeiros, aos desempregados oriundos do setor formal ou registrado da eco-
nomia —, ele é pouco eficaz em fazer frente as dimensdes do problema contem-
poraneo do desemprego. Por conta disso, apesar de a taxa de efetividade ou
habilitaco (segurados/requerentes) do seguro-desemprego ter estado proxima
dos 100% na segunda metade da década de 90, a taxa de eficacia ou cobertura
restrita (segurados/demitidos sem justa causa do setor formal) tem girado em
torno de 65%, devendo ser bem menor, se considerada uma taxa de cobertura

¢ Dentre esses, Pochmann (1998) destaca cinco dimensdes da determinagéo do emprego que
deveriam compor as estratégias de pleno emprego dos paises capitalistas contemporaneos:
compromisso politico-social da busca pelo pleno emprego, paradigma técnico-produtivo em
vigor no Pais, conjunto de politicas de bem-estar social, marco regulador das relagdes e
condigdes de trabalho, conjunto de instrumentos pertencentes a estrutura moderna dos
SPEs (intermediacao, capacitagdo, seguro-desemprego, estimulos ao retardo do ingresso
de jovens no mercado de trabalho ou de apoio & antecipagéo de determinadas aposentado-
rias, programas de subsidios ou incentivos crediticios & produgéo e a geragéo de emprego).
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ampliada, que ponderaria os segurados sobre o conjunto indistinto de desocu-
pados sem justa causa da economia.

No que diz respeito ao Planfor, cuja meta € treinar 20% de toda a PEA a
cada ano, visando aumentar a empregabilidade da forga de trabalho, que busca
se manter ou se recolocar no mercado, verifica-se um percentual de pessoas
efetivamente treinadas muito baixo até 1999, pouco superior a 3% da PEA.
Além disso, parece baixo o grau de integragéo do Planfor com outros programas

do SPE, como podé ser confirmado pelas seguintes situagdes: (a) do total de
treinandos em 1997, 28% estavam cobertos pelo seguro-desemprego, vinculagéo
esta que caiu para apenas 9% em 1998 e 6% em 1999; (b) também baixo e
irregular foi o grau de integragéo dos beneficiarios do seguro-desemprego que
acessaram algum tipo de treinamento concomitante, em torno de 5% em 1998
e de 3,7% em 1999; (c) do total de treinandos, um niimero muito pequeno de
pessoas estavam vinculadas ao Proger, cerca de 6% em 1997 e apenas 3,8%
em 1999. Por outro lado, o maior grau de integragéo existente no Planfor se deu
com o desemprego, pois cerca da metade dos treinandos entre 1996 e 1999
eram pessoas desocupadas (Tabela 6).

Com relagéo as atividades de intermediagao desenvolvidas pelo Sine, dois
indicadores sao suficientes para demonstrar a distancia entre a efetividade e a
eficacia do programa no contexto atual: (a) a taxa de aderéncia, que mede o
percentual de colocacdes no mercado de trabalho através de vagas oferecidas
pelo Sine; e (b) a taxa de admissao, que mede o percentual de colocagbes, via
Sine, frente ao total de admitidos pela economia segundo o Cadastro Geral de
Emprego e Desemprego (Caged).?® No primeiro caso, tem-se uma taxa de
efetividade (ou aderéncia do Sine ao mercado de trabalho) situada no patamar
dos 40% entre 1995 e 1999, mas, concomitantemente, uma taxa de eficacia ou
admissao muito baixa, ndo superior a 5% do total de admitidos segundo os
registros administrativos do Ministério do Trabalho (Tabela 6).2!

20 Um conjunto mais amplo de indicadores de avaliagdo de eficacia do sistema de intermediacédo
capitaneado pelo Sine, incluindo os indicadores deste trabalho, pode ser visto em Ramos e
Freitas (1998).

2! Informagdes sobre o cumprimento de metas fisicas dos programas de geragido de emprego
e renda, como o Proger, Pronaf, Programa de Desenvolvimento Econdmico e Social,
Proemprego e o Programa de Crédito Produtivo Popular, ainda estdo por ser gerados de
modo mais consistente e regular para permitir a construcao de indicadores de efetividade e
eficacia, motivo pelo qual é atualmente impraticavel qualquer tipo de avaliagdo de impacto.
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Tabela 6
Indicadores de desempenho dos principais programas do SPE no Brasil — 1995-99

(%)

PRINCIPAIS PROGRAMAS DO SPE BRASILEIRO 1995 1996 1997 1998 1999

SEGURO-DESEMPREGO

Taxa de habilitagdo: segurados / requerentes . 98,9 99,2 99,0 99,1 96,7
Taxa de cobertura efetiva: segurados / demitidos sem justa causa 65,9 64,0 65,0 - -
Valor médio do beneficio / salario médio do contratado 77,0 79,0 77,0 79,0 82,0
PLANFOR

Taxa de cobertura efetiva: treinandos (excluindo Sistema S) / PEA - 1,4 2,6 2,8 3,6
Vinculagao com o seguro-desemprego

Treinandos segurados / total de treinandos - 20,0 28,0 9,0 8,0
Treinandos segurados / total de segurados ... ... - 5,0 13,0 5,0 3,7
Vinculagdo com o Proger

Treinandos do Proger / total de treinandos .. . - B 6,0 2,0 3.8
Vinculagdo com o desemprego

Treinandos desempregados / total de treinandos . - 53,0 48,0 53,0 56,1
INTERMEDIAGAO DE MAO-DE-OBRA VIA SINE

Taxa de aderéncia: colocados via Sine / vagas ofertadas pelo Sine 39,2 40,2 46,5 44,0 40,5
Taxa de admisséo: colocados via Sine / admitidos segundo Caged 1,5 1,7 2,5 3,2 5,0

FONTE DOS DADOS BRUTOS: MTE

Em suma, o conjunto de indicadores de avaliagdo acima investigados per-
mite clarificar o tipo de limitagéo ao éxito do SPE nacional, que se impde sobre
seus principais programas. Mas ainda restam pelo menos duas outras fontes de
limitagbes que se poderia dizer intrinsecas a forma de estruturacéo e funciona-
mento das atividades contidas no SPE brasileiro. Uma delas esta ligada ao
carater tardio da montagem do SPE no Brasil. A outra relaciona-se de perto com
a natureza reflexa ou imitativa do SPE brasileiro relativamente aos SPEs dos
paises centrais. Ambos os aspectos estao interligados e precisam ser tratados
conjuntamente.

De um ponto de vista mais geral, é possivel mostrar que o processo de
consolidagéo dos SPEs nos principais paises da OCDE, ao longo do periodo
que se estende do pds-Segunda Guerra mundial até meados dos anos 70, aten-
dia aos requisitos tanto do padrdo de acumulag&o vigente (o boom fordista)
quanto da institucionalidade vigente no campo das politicas sociais (o Welfare
State), de sorte que o formato assumido pelas trés dimensdes classicas do
SPE (intermediacgéo/capacitacdo/seguro-desemprego) estava colado ao tipo de
desemprego predominante a época, isto &, baixas taxas de desemprego aberto,
desemprego de curta duragéo, sem atingir, de maneira mais dramatica, nenhum
grupo social especifico. Ou seja, o formato dos SPEs era reflexo de um contex-
to econdmico particular, onde prevaleciam altas taxas de crescimento agregado
do Produto, do emprego, da produtividade e dos saldrios reais. Esse momento
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virtuoso do padréo de acumulagéo fez com que os requerimentos em termos de
politicas de emprego se concentrassem, quase exclusivamente, em torno das
atividades de intermediag&o da méo-de-obra desocupada temporariamente. Em
segundo lugar, estavam as atividades ligadas a concesséo do seguro-desem-
prego, cujo grau de cobertura era bastante grande, devido aos elevados indices
de formalizag&o dos contratos de trabalho, e cuja disponibilidade de fundos era
garantida pela institucionalidade fiscal do periodo. Apenas por Ultimo, havia as
atividades voltadas a-capacitacéo-profissional;-uma vez que as-exigéncias do
fordismo em termos de formagao podiam ser atendidas com treinamentos espe-
cificos nos préprios locais de trabalho (on the job training).

'Por outro lado, a partir da segunda metade da década de 70, quando uma
crise econdmica mais geral comegou a se configurar no cenario mundial e pro-
fundas mudancas tomaram lugar nos campos produtivo (novo paradigma
tecnolégico), financeiro (financeirizagéo da riqueza) e institucional (nova hegemonia
norte-americana), tendo por reflexos principais a diminui¢éo do ritmo de cresci-
mento econdmico e a alta das taxas de desemprego aberto e oculto, inclusive
alterando-se o tipo do desemprego em relagéo aquele do periodo anterior, € que
o0s SPEs passaram a ser mais exigidos e a demonstrar fragilidade ou inadequacao
diante do novo contexto mundial. Fundamentalmente, as mudancgas que foram
se verificando nas estruturas dos SPEs desde o inicio dos anos 80 tendem a
refletir uma dupla contradi¢éo.

A primeira contradigdo esta ligada ao fato de que, se, por um lado, em um
contexto de liberalizacéo geral dos mercados, a logica passa a ser a de ndo interfe-
réncia e de flexibilizacdo dos mecanismos de (re)alocagéo da forga de trabatho, por
outro, os instrumentos de intermediagdo de méo-de-obra passam a ser tao mais
demandados como mais inaptos a responder ao novo tipo de desemprego vigente.

A segunda contradigdo é que, se, por um lado, o novo contexto econdmico
produz mais desemprego de um tipo que tem duragéo e intensidade maior e
afeta distintamente os diversos segmentos do mercado de trabalho (desempre-
go de excluséo para os idosos e desemprego de inclusao para os jovens, por
exemplo), por outro, os SPEs passam a ter que oferecer mais politicas ativas
pelo lado da demanda por trabalho, sem que instrumentos para tanto tenham
sido constituidos. Mesmo os paises que ja possuiam alguns mecanismos desse
tipo, ou aqueles que os criaram posteriormente, tiveram que conviver com resulta-
dos decepcionantes sempre que descolados de politicas macroecondmicas afi-
nadas com o objetivo do pleno emprego.

Isto posto, a natureza tardia da montagem reflexa do SPE no Brasil sugere
que o seu formato tradicional é de partida, inadequado ao Pais, seja em fungéo
das contradicBes expostas acima, seja diante da realidade de seu proprio merca-
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do de trabalho, vitima de um processo intenso de desestruturagdo que corre em
paralelo a montagem do sistema nos anos 90. O Brasil comega a montar seu
SPE justamente em um momento histérico tal que o formato tradicional de SPE
ja demonstrava sinais de esgotamento nos paises centrais, dadas as transfor-
magoes que configuram o novo contexto econémico mundial desde principios
da década de 80.

Isto para dizer que o Brasil, mesmo se valendo de seu desenvolvimento
tardio na montagem de um SPE ja alinhado as novas tendéncias em ambito
mundial (descentralizac&o e focalizagéo das politicas), ainda assim n&o poderia
ter um modelo completamente adequado ao contexto atual, uma vez que esse
novo formato e essas novas tendéncias foram derivados do modelo anterior,
mostrando-se incapazes, mesmo nos paises da OCDE, de combater os proble-
mas do (des)emprego contemporaneo.

Além disso, cabe lembrar que as especificidades do mercado de trabalho
urbano no Brasil, notadamente a partir dos anos 90, sugerem medidas de politi-
ca e instrumentos de atuacao qualitativamente diferentes dos praticados nos
paises da OCDE. Em linhas gerais, um SPE especificamente nacional deveria
estar organizado tendo como eixo central de agéo os programas de geragao
direta de emprego e renda, os quais atuam, preponderantemente, pelo lado da
demanda por trabalho. Desde que articulados a objetivos explicitos de cresci-
mento econdmico, tais programas ganhariam relevancia, e passaria a fazer todo
o sentido sua articulacdo com as demais atividades classicas de um SPE,
como a intermediago e capacitacéo profissional, ambas orientadas para metas
fisicas de desempenho previamente planejadas.

4 - Consideracoes finais

Os temas ligados a desestruturagéo do mercado de trabatho brasileiro —
fenémeno entendido como o processo de crescente informalizagéo e precarizagéo
das relagGes e condigbes de trabalho, aumento das taxas de desemprego aber-
to e piora distributiva — dominaram, juntamente com os debates em torno das
politicas publicas de combate a esses problemas, a pauta de discussdes sobre
0 assunto durante a década de 90.

No Brasil, em paralelo & desestruturagao do mercado de trabalho, influenciada
pelos intensos processos de abertura comercial e financeira levados a cabo pelos
governos de orientagéo liberalizante e pela trajetéria recessiva de crescimento do
Produto interno, foram-se constituindo mecanismos publicos de emprego a se-
melhanca dos sistemas existentes nos paises centrais do capitalismo.
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Nzo obstante, o impacto conjunto dos programas inscritos no ambito do
SPE brasileiro tem sido bastante incipiente, do ponto de vista macroeconémico
e social, diante da realidade de seu mercado de trabalho. Essa constatagéo
pbde ser explicada n&o s6 pela natureza tardia de estruturagéo do SPE brasilei-
ro, mas principalmente por outros dois fatores, a saber: (a) a natureza reflexa de
sua montagem no Pais, cuja estrutura e modo de funcionamento refletem de
forma imitativa a constituico dos SPEs dos paises centrais, referida ao contex-
—to-histérico-dos-anos-50-e-60;-e-(b)-a-natureza-da- crise-contemporanea-do- -
emprego brasileiro, cujas raizes se deitam sobre um mix de fatores estruturais
(ou de fongo prazo, ligados as mudangas recentes ho mundo do trabalho) e
conjunturais (ou de curto prazo, ligados ao viés contencionista da politica
econdmica).

A natureza reflexa do SPE brasileiro parece ter reduzido o escopo das
politicas de emprego aos programas circunscritos ao &mbito do SPE, negligen-
ciando-se as especificidades do mercado de trabalho nacional, cuja génese e
funcionamento sao bastante distintos da experiéncia importada dos paises cen-
trais. Por sua vez, a natureza especifica da crise contemporanea do (des)emprego
no Pais parece fazer com que sistemas de emprego montados de forma tradicio-
nal, tendo as politicas ativas pelo lado da oferta de forga de trabalho (intermediag&o
e qualificagao profissional) como principal instrumento do arcabougo mais geral
dos programas, sejam inadequados e ineficazes diante da crise estrutural do
(des)emprego que hoje domina a realidade do mercado de trabalho do Pais.
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