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A Organizacio Internacional do Traba-
lho (OIT) foi fundada em 1919, no fim da
Primeira Guerra Mundial e outorgada pelo
Tratado de Versailles, com a missdo de ser
a instituicdo internacional especializada na
promocdo de polfticas sociais e laborais
para a justica social. Seu Conselho Admi-
nistrativo é composto por representantes
de governos, de organizacdes de empre-
gadores e de confedera¢des de trabalha-
dores que atuam conjuntamente, confor-
me o principio de didlogo tripartite.

Atualmente, a OIT possui 174 paises-
membros, sendo que o Brasil € membro
da Organiza¢do desde seu principio. Com
a criacdo das NagGes Unidas em 1946, a
OIT integrou-se a esta como o primeiro
organismo especializado e foi honrada, no
ano de seu cinqlientendrio, com o prémio
Nobel da Paz.

Desde seu surgimento, a OIT tem pro-
mulgado numerosas convencdes e reco-
mendagdes sobre prdticas laborais. Dentre
suas primeiras a¢des, encontram-se a pro-
mogdo da jornada de oito horas, a luta con-
tra o desemprego, a protecdo da materni-
dade e a melhoria das condicdes de traba-
lho para mulheres e jovens.

A OIT surgiu das idéias sociais desen-
volvidas no século XIX, na época da Re-
volugdo Industrial, para buscar respostas
em conjunto as dificeis condi¢des de tra-
balho e de vida enfrentadas pelos trabalha-
dores dentro do sistema econdmico emer-
gente. Com o fim do século XX, seus prin-
cipios e visdo mantém-se atuais para nossa
época globalizada.

Com a crescente integragdo dos mer-
cados na nova ordem econdmica mundial,
reafirma-se o risco de que a defesa dos di-
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PREFACIO

Este livro é fruto do projeto de cooperagio técnica “Modernizagao das
Instituicdes de Trabalho” desenvolvido pela Organizagdo Internacional do
Trabalho (OIT) e pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE)! do Bra-
sil.% Este projeto teve como objetivo contribuir para a reforma das institui-
¢oes do mercado de trabalho no Pais e foi iniciado por mim, enquanto Dire-
tor da Equipe Multidisciplinar da OIT em Santiago, no ano de 1997. As
analises e recomendacdes integrantes deste volume fazem parte de uma série
de Estudos de Politicas de Emprego Nacionais conduzidos pela OIT no mundo,
sendo a sua principal contribuigio para as atividades de follow up a Cupula
Social realizada em Copenhague, em 1995. Nessas atividades, a OIT possui
maior responsabilidade sobre o Compromisso 3, a promo¢do do emprego
produtivo.

L O Ministério do Trabalho (MTb) passou a ser denominado Ministério do Trabalho
e Emprego (MTE), por meio da Medida Proviséria n® 1.799, de 1° de janeiro de 1999. Al-
guns dos artigos dessa coletinea utilizam a antiga denominagdo do Ministério por terem si-
do finalizados em data anterior a essa mudanga.

2 O convénio foi estabelecido através do Ajuste Complementar ao Acordo entre o Go-
verno da Republica Federativa do Brasil e a Organizagdo Internacional do Trabalho, publi-
cado no Didrio Oficial da Unido em 25 de abril de 1996.
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Os estudos deste volume foram terminados antes da crise do cdmbio
brasileiro, que se desdobrou no comego de 1999. Com os impactos decor-
rentes dessa crise macroecondmica no setor produtivo e no mercado de tra-
balho, o Brasil pode fechar esse século com as mais elevadas taxas de desem-
prego e de trabalho informal de sua histdria recente. A necessidade de mais e
melhores empregos raramente foi tao clara, mas o ambiente macroecondmico
e do mercado de trabalho poucas vezes foi tdo desfavoravel.

Essas mudancas rapidas e profundas serviram somente para intensifi-
car as tendéncias e andlises apresentadas neste livro. Torna-se ainda mais ne-
cessario um conjunto de politicas para combater o desemprego, o aumento
da informalidade e a precarizacdo das formas de trabalho. Este volume nio
pretende possuir todas as respostas — ninguém possui todas —, porém ele
oferece elementos para a construgdo de um marco para as politicas publicas.

A série de Estudos de Politicas de Emprego Nacionais da OIT tem en-
fatizado a importancia de certos principios bésicos que servem como funda-
mento para um conjunto efetivo de politicas de emprego pro-ativas:

e a volta a niveis sustentdveis de crescimento da produ¢io é uma condi-
¢Ao necessaria para a geragio de empregos de boa qualidade;

e a promocio do didlogo social entre os segmentos representativos da
sociedade é um mecanismo essencial para promover institui¢des repre-
sentativas e democraticas e para gerar o debate necessario para alcan-
car um consenso em torno de um conjunto de politicas de emprego, bem
como para obter o apoio necessdrio da sociedade para a implementagio
exitosa dessas politicas; e

e ¢ necessario combater a exclusdo através de politicas voltadas para os
segmentos mais vulneraveis da forc¢a de trabalho, incluindo os jovens
desfavorecidos, trabalhadores adultos desempregados com baixo nivel
de educacgdo formal e grupos que sofrem discriminagio baseada em sexo,
raca e idade, dentre outros fatores.

A conquista e a manutengio da estabilidade macroeconémica foram os
principais objetivos do primeiro governo do Presidente Fernando Henrique
Cardoso. Eventos recentes colocaram, mais uma vez, a manutengao da esta-
bilidade macroeconémica como a maior prioridade da agenda governamen-
tal. E claro, contudo, que dialogo e consulta social sio essenciais para ga-
rantir o sucesso do programa de estabiliza¢io, como também para reunir apoio
para as rigorosas medidas adotadas em resposta & crise. O didlogo social e
as politicas sociais devem estar articuladas com as medidas para a obtengio
das estabilidades fiscal e monetaria.
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Se, por um lado, os eventos nesta década criaram fatores que levaram a
uma deterioracio das condicdes do emprego, paradoxalmente, esses fatores
também conduziram 2 constru¢do de um marco institucional capaz de en-
frentar essa crise no mundo do trabalho. Esse paradoxo constitui o leitmotiv
deste volume.

Durante esta década, a abertura econdmica e a exposi¢do a competi¢ao
internacional serviram como catalisadores para um ajuste abrupto da econo-
mia nacional, levando ao aumento da produtividade e a adogdo de praticas
de producio modernas, como descrito na Parte 1. Contudo, as politicas € as
condi¢des macroecondmicas encontravam-se, muitas vezes, em desacordo com
as demandas e necessidades das empresas, resultando em niveis relativamente
baixos de investimento, tanto para a modernizagdo ¢ a expansdo da capaci-
dade instalada, quanto para as empresas exportarem competitivamente. Ta-
xas de juros elevadas e medidas desfavordveis ao setor privado continuam a
restringir os investimentos, o crescimento da produgao e a geragao de empregos.

O ajuste do mercado de trabalho durante os anos 90 trouxe um aumento
no desemprego e na informalidade, marcado pelo declinio na qualidade de
emprego ¢ pela exclusdo de segmentos vulneraveis e discriminados da forga
de trabalho, como é mostrado nos textos da Parte 2. O emprego na indus-
tria decaiu, enquanto o ajuste estrutural na economia levou a um aumento
do emprego no comércio e no servigos, junto com tendéncias importantes,
como o aumento na participagio das mulheres e uma diversificacdo geogra-
fica maior do crescimento, saindo do tradicional foco de Sdo Paulo para as
Regides Sul, Centro-Oeste e Nordeste.

Na Parte 3, exploram-se o papel da legislagdo trabalhista nesse contex-
to e, particularmente, o escopo para a sua reforma. Esse processo de refoi-
ma deve objetivar o fortalecimento das institui¢bes genuinas de representa-
cdo dos trabalhadores, assim como deve incluir mecanismos para a incorpo-
racdo dos trabalhadores que atualmente ndo sdo protegidos. Estudos feitos
pela OIT tém mostrado que direitos trabalhistas basicos e protegdo ao tra-
balhador ndo sdo apenas objetivos por si proprios, mas também servem para
a geracio de emprego sustentivel e de boa qualidade. Da mesma forma, o
desenvolvimento de institui¢bes de trabalho representativas e o aperfeigoa-
mento dos canais de didlogo social entre os representantes dos segmentos do
Governo, empregadores e trabalhadores constituem a base para a determi-
nagio de programas de agio, a0 mesmo tempo em que fornecem o apoio para
a sua implementacio, aceita¢do e sustentabilidade.

A descentralizacdo das politicas publicas e dos recursos tem transferido
uma grande responsabilidade das politicas de emprego para as administra-
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¢Oes estaduais e municipais, como € visto na Parte 4. O papel do Governo
central segue sendo transformado para o estabelecimento de diretrizes e para
a coordenagdo geral das politicas. Com essas modalidades de politicas pu-
blicas em transformacdo, a criagdo de um marco institucional para um siste-
ma publico de emprego no Brasil — compreendendo servigos de emprego,
intermedia¢do de mio-de-obra, seguro-desemprego, formagio profissional e
crédito para o pequeno produtor — durante esta década foi uma importante
conquista. Avancgar no sentido do funcionamento efetivo desse sistema requer
politicas que promovam a sua consolidacdo, através de fortalecimento, in-
tegracdo e articulagdo entre seus virios componentes, em diversos niveis.

As andlises e recomendagdes que fazem parte deste livro procuram con-
tribuir para a elaboracido e a implementagio de politicas que dardo apoio ao
.crescimento do emprego e ao fortalecimento das iniciativas de geracao de em-
prego e renda satisfatérios. Esse ¢ um objetivo que ndo pode ser alcancado de
um dia para o outro, mas € uma meta que esta no cora¢ao de um visdo eqtiita-
‘tiva de desenvolvimento. A OIT reafirma a sua disposi¢io de continuar atuan-
~do'como um parceiro da sociedade e do Governo brasileiros nessa questio.

Este livro foi organizado por Anne Caroline Posthuma, com a colabo-
ragdo de Marilis Lemos de Almeida.

Gerry Rodgers™
OIT, Genebra, marc¢o de 1999

* Vinculado a CABINET, na Organiza¢io Internacional do Trabalho, Genebra. Foi
Diretor da Equipe Técnica Multidisciplinar (ETM) da OIT, Santiago, Chile, no periodo de
1° de setembro de 1994 a 28 de fevereiro de 1998.



Introdugdo

TRANSFORMACOES DO EMPREGO
NO BRASIL NA DECADA DE 90

Anne Caroline Posthuma*

A situacdo que se desdobrou depois da desvaloriza¢do do real dificultou
o quadro de emprego no Pais de formas nio previstas, quando da elaboragio
destes estudos. Os acontecimentos mais recentes tém contribuido para a in-
tensificacdo das tendéncias identificadas neste livro, reafirmando a validade
das anélises aqui contidas. A necessidade de seguir com o processo de refor-
ma e implementagio de uma politica de emprego tornou-se mais urgente, na
medida em que a questio de geragdo e prote¢do do emprego estd mais grave.

A estabilidade economica foi a pedra fundamental do sucesso do Plano |
Real, que criou um ambiente favorével ao crescimento sustentado, gerou um
aumento real dos saldrios para grande parte da populacdo e atraiu novos
investimentos produtivos. Com a crise, o Governo estima crescimento nega-
tivo de 3,5% a 4,0% c inflacdo de 16,8% para 1999. Novas metas de ajuste
foram definidas no acordo com o Fundo Monetédrio Internacional (FMI)L.
Considerando o calculo da Organizacio Internacional do Trabalho (OIT) de

* Especialista em Desenvolvimento de Recursos Humanos da Organizagdo Interna-
cional do Trabalho, Santiago, Chile.

1 Ver a série de acordos efetuados entre o Governo brasileiro e os érgios multilaterais
(htep:/fwww.imf.orglexternal/np/loi/111398.htm) e a versdo do Memorando de Politica Eco-
ndmica encaminhado ao FMI em 8 de marco de 1999 (http://www fazenda.gov.br/portugues/
ajuste/fmimpe.htm).



12 ANNE CAROLINE POSTHUMA

que taxas de crescimento entre 5% e 6% sdo necessdrias para manter o de-
semprego no patamar atual (OIT, 1998a), estd-se diante um quadro de de-
semprego e informalidade crescentes.

Durante a ultima década, a formulacgdo de politicas publicas para o
combate ao desemprego tem sido uma prioridade nas agendas governamen-
tais tanto nas economias industrializadas quanto nas economias em desen-
volvimento. A globalizacdo dos sistemas de producido e distribui¢do, a mu-
danga tecnoldgica? e a intensificacdo da competicio tém desencadeado trans-
formagdes profundas no mundo do trabalho e aumentado a exclusdo social.
Mais recentemente, a crise financeira proveniente dos paises asidticos adi-
cionou-se ao problema, contraindo o crescimento e aumentando o desemprego
em regides por todo o mundo.

As dimensdes globais dessa crise deixam claro que o desemprego cro-
nico nio é um problema de subdesenvolvimento, nem uma questdo exclu-
siva das economias em desenvolvimento. Entretanto, quando ajustes econd-
micos e tecnolégicos sdo sobrepostos aos desafios institucionais e sociais de
uma economia em desenvolvimento, os impactos decorrentes tomam uma
forma mais complexa e mais profunda do que no caso das economias avan-
cadas industrialmente.

Os principais fatores que levam ao aumento do desemprego aberto fre-
quientemente sao os mesmos em paises diversos. Porém os seus impactos e a
configuracio dos ajustes no mercado de trabalho, como também a defini¢do
de politicas publicas em resposta ao problema, sdo heterogéneos. Os paises
industrializados tém se apoiado predominantemente em contratos de tempo
parcial e de tempo determinado para aumentar a flexibilidade do trabalho.
O aumento do emprego atipico nesses paises ocorre geralmente nos setores

2 Apesar de este capitulo nio discutir os impactos poupadores de mio-de-obra da
mudanca tecnol6gica, é importante mencionar que estudos tém indicado que, pelo menos
nos paises industrializados, as novas tecnologias nio tém tido um impacto negativo significante
no nivel de emprego (ORGANIZAGAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO, 1994 e 1996). O maior impacto da introdugio de novas tecnologias tem
sido na composi¢io dos empregos € nos padroes salariais (THE ECONOMIST, 11.02.95).
Assim, além do problema da escala de emprego, outras questdes inter-relacionadas sdo de
grande importincia, como a qualidade de emprego, os problemas de desajustes de qualifica-
¢bes, o impacto da flexibilizagao da legislagdo trabalhista e os sinais de crescimento de desi-
gualdade de renda, e, assim, devem ser consideradas quando se discutem os efeitos de uma
mudanga tecnolédgica ripida e de ampla difusdo. Deve-se notar que o potencial de geragio
de emprego das novas tecnologias varia, caso se refira a uma pafs produtor ou a um pais com-
prador (ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO, 1998b).
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formais e sob alguns cédigos de protegdo legal. Enquanto isso, na América
Latina, a diminuicio da capacidade do setor formal para gerar empregos de
boa qualidade tem sido compensada pelo aumento continuo no emprego in-
formal, que atualmente absorve mais da metade da for¢a total de trabalho
na regido. Um nimero crescente de trabalhadores do setor informal — mui-
to dos quais devem sustentar familias inteiras com seus ganhos — nao po-
dem contar com, virtualmente, nenhuma rede de seguridade social, de protecao
legal e com nenhum espago de didlogo social. Desse modo, nesses paises, a
informalidade tem se integrado ao trabalho nio protegido, contribuindo para
a precariedade e para a baixa qualidade de vida.

A reforma de institui¢es e da legislagdo trabalhista é freqilentemente
considerada como uma estratégia-chave para obter uma alocacdo eficiente
do trabalho e melhores perspectivas de emprego. Contudo as anélises das
iniciativas passadas de flexibilizagdo da legislagdo trabalhista ndo sdo con-
clusivas — exemplos podem ser identificados tanto para confirmar quanto
para negar o papel do afrouxamento da legislagdo trabalhista na redugdo do
desemprego. Isso sugere que as politicas econdmicas e industriais, os servi-
cos efetivos de intermediacio de mao-de-obra e o treinamento podem ser fa-
tores mais preponderantes no aumento da inser¢do no mercado de trabalho.

Sem ddvida, o fundamento de qualquer politica publica de combate ao
desemprego e 4 exclusdo social ¢ um ambiente macroecondmico estavel, que
promova o crescimento continuo e eqiiitativo e a geragdo de emprego. Ape-
sar da existéncia de um consenso amplo em relagdo a essa questdo, é reco-
nhecido que uma efetiva governance de um sistema econdmico saudavel tem
se tornado mais complexa, especialmente para os paises em desenvolvimen-
to, cujos mercados internos tém sido abertos velozmente para a economia
global. Anteriormente, sob sistemas nacionais de regulagdo protegidos, as
politicas econdmicas e trabalhistas eram formuladas ¢ implementadas pelo
governo federal. Atualmente, o processo de formulagio e execugdo de poli-
ticas tem sido simultaneamente liberalizada e descentralizada — o papel do
governo federal tem se transformado a medida que vem sendo exposto a
pressoes internacionais via a liberalizagdo, requerendo uma nova articulagdo
com os governos estaduais e municipais.

A crise atual tem demonstrado dramaticamente a vulnerabilidade dos
governos nacionais a pressdes externas e o conseqiiente impacto destas no
emprego.’ Subseqiientemente, a reducdo ou o refluxo de investimentos e a

3 A OIT estima que, em nivel mundial, 10 milhGes de trabalhadores perderam seu
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retracio dos mercados produzem uma reagio em cadeia de crescimento desa-
celerado e perda de empregos em virias regides. Claramente, essas forgas de
grande porte sio capazes de produzir crises em qualquer parte do globo, in-
dependentemente do raio de agio dos governos, e, dessa forma, o desafio de
formular politicas publicas e institui¢des efetivas para a governance econd-
mica ¢ enorme na era globalizada.

O quadro atual apresenta uma outra licao essencial para os governos
— que uma politica econdmica precisa ser equilibrada com politicas sociais.
Como a OIT tem enfatizado nos seus estudos a respeito da crise asiatica, a
crise econdmica exige repensar um modelo de desenvolvimento mais orien-
tado para as questdes sociais.

Tomando como cendrio essas transformagdes globais no mercado de
trabalho, este livro explora o ajuste profundo no mercado de trabalho no Brasil
durante os anos 90, avalia algumas propostas de reforma legislativa e des-
creve politicas recentes de emprego que tém sido desenvolvidas nas esferas
federal e estadual. Tal cendrio, aliado aos baixos niveis de escolaridade média
observados no Pais, coloca severos desafios para a formulagdo de politicas
publicas. Apesar disso, 0 marco bésico de um sistema publico de emprego ja
foi implementado ao longo desta década, colocando-se como tarefa urgente
o fortalecimento de seus respectivos elementos € a integrag¢do de sua estrutu-
ra institucional para promover a¢oes descentralizadas e representativas.

Este estudo sobre as politicas publicas de emprego no Brasil contribui
para a analise mundial conduzida pela OIT# sobre esse tema e responde a uma
convocagao feita na Capula Social, realizada em Copenhague, em 1995, para
que se realizassem avaliagoes de politicas. Nesse encontro, lideres mundiais
assinaram uma declarac¢do para “(...) promover a meta de pleno emprego como
uma prioridade basica das nossas politicas econdmicas e sociais ¢ para permitir

emprego em 1998 devido 4 propagagido da crise financeira asiatica (ORGANIZACAO IN-
. TERNACIONAL DO TRABALHO, 1998a).

4 Estudos de politicas de emprego foram realizados em outras sete economias em de-
senvolvimento ou de transi¢ao: Chile, Hungria, Indonésia, Mogambique, Nepal, Marrocos
e Zambia. Outros estdo sendo realizados em mais paises em desenvolvimento selecionados:
Barbados, Costa do Marfim, Quénia, Paquistdo e Tailindia, assim como em uma economia
de transi¢ao, Ucrdnia. Além disso, varios paises-membros da Organizagdo para Cooperagdo
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) serdo estudados, incluindo: Austria, Dinamarea, Ir-
landa, € os Paises Baixos, que foram escolhidos especialmente por seu relativo éxito na re-
ducdo da taxa de desemprego gragas a politicas inovadoras em relacdo ao emprego e ao
mercado de trabalho.
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que todos os homens e mulheres obtenham meios de vida seguros e sustenta-
veis através do trabalho e do emprego produtivos e livremente escolhidos”?
(ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO, 1997). Um rela-
tério que sintetiza os estudos de politicas de emprego realizados até o mo-
mento afirma o seguinte: '
“A principal mensagem do relatério proveniente da analise de
todos os paises analisados é que alcangar um crescimento estavel
do tipo que faz bom uso dos ativos que o pobre possui (i. e. traba-
lho), investir em capital humano, remover distor¢oes que discri-
minem desfavoravelmente o pobre e o desempregado, e direcionar
intervencdes ao vulneravel e ao extremamente pobre sdo as formas
comprovadas de promover o emprego e meios de vida sustentaveis.
E igualmente claro que, apesar das reformas de mercado serem
essenciais para a obtencio do crescimento sustentavel do emprego
e do alivio da pobreza, elas ndo sio suficientes. Essas reformas pre-
cisam ser complementadas por politicas e programas concebidos
para fortalecer a capacidade dos grupos-chave, incluindo o pobre,
em responder adequadamente as novas oportunidades” (ibid.).

As transformacdes atuais nas economias e nos mercados de trabalho
globais colocam enormes desafios para o alcance dos objetivos declarados de
pleno emprego e boa qualidade de emprego. Este estudo das politicas ptbli-
cas de emprego no Brasil tem o objetivo de contribuir para a busca de res-
postas politicas mais adequadas a esse novo contexto.

1 O AJUSTE NO MERCADO DE TRABALHO E OS
DESAFIOS POSTOS AS POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

Os anos 90 tém introduzido mudangas estruturais no mercado de tra-
balho e na economia brasileira. A “década perdida”, de crescimento estag-
nado nos anos 80, foi seguida pela “década do ajuste”, a qual tem trazido
uma reducio na escala e uma deterioragio na qualidade do emprego. O pro-

5 Essa declaracdo reafirma o principio da OIT de buscar o emprego pleno, produtivo
¢ livremente escolhido, exigindo dos Estados a obrigagdo de oferecerem as condigdes que
permitam a qualquer um sustentar a si mesmo e a sua familia, como especificado na Con-
vencio de Politica de Emprego da OIT 122, assinada em 1964 e ratificada por 87 paises,
incluindo o Brasil.
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cesso de inser¢io na economia global e de deslocamento do peso econdmico
da industria para os setores de comércio e servicos alterou a estrutura ante-
rior de produgio e, conseqiientemente, os requerimentos do trabalho. A in-
dastria brasileira tem se modernizado em muitos aspectos, como os relacio-
nados ao aperfeicoamento da qualidade do produto e a ado¢io de novas téc-
nicas de produgio. Entretanto, o crescimento do Produto Interno Bruto (PIB),
que vem se desacelerando, tem sido insuficiente para absorver a oferta do setor
formal moderno. Uma dificuldade de absor¢do pode ser observada, inclusi-
ve, nos setores de comércio € servicos, nos quais o crescimento tem sido o
mais dindmico (especialmente em transporte, telecomunicagdes € infra-estru-
tura), com uma taxa média de crescimento anual, nos anos 90, de 4,8% e
4,6%, respectivamente, contra 0,4% ao ano na industria.® A limitada capa-
cidade do setor produtivo moderno para gerar novos empregos agregaram-
se outros dois fatores. Em primeiro lugar, os ganhos de produtividade, que
tém reduzido a relac¢do trabalho/produto. Em segundo, a adogdo de politi-
cas monetaristas de controle inflacionario baseadas em altas taxas de juros,
as quais, por sua vez, tém enfraquecido a capacidade de investimento e de
crescimento das empresas nacionais.

Podem ser identificadas trés tendéncias de deslocamento do trabalho
durante os anos 90 — setorial, ocupacional e regional. Em primeiro lugar, o
trabalho estd mudando da indistria para o comércio e os servigos. Em se-
gundo, os trabalhadores estdo se deslocando de profissdes especificas e for-
malizadas para atividades sem rela¢io com a sua ocupa¢io anterior — como,
por exemplo, um torneiro mecinico que se torna vendedor de produtos —
ou, ainda, estdo criando um novo arranjo das qualificagdes j4 existentes —
como no caso do autdnomo prestador de servicos. Em terceiro, os trabalha-
dores estdo migrando das regides que passam por ajustes estruturais profun-
dos para novos pdlos de crescimento, onde os investimentos e a emergéncia
de novas atividades econémicas estdo criando oportunidades em regides como
o interior do Estado de Sdo Paulo, o sul ou algumas dreas do nordeste. Essa

¢ No lado da oferta, tendéncias indicam que o crescimento demogréfico diminuiu du-
rante as ultimas trés décadas para 1,5% ao ano. Contudo a Populagdo Economicamente Ativa
(PEA) continua a crescer a uma taxa média anual de 2,7%, devido principalmente a entrada
continua das pessoas que nasceram durante o periodo de alta fecundidade e ao aumento da
incorporagao das mulheres entre 25 e 49 anos de idade na forga de trabalho — estimado em
3,4% ao ano nos anos 90 (MINISTERIO DO TRABALHO, 1998, pp. 7-8). A pressdo demo-
grafica na oferta de trabalho comecard a registrar um declinio somente em torno do ano de
2020 (idem).
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grande mobilidade de trabalho aponta a necessidade de criacio de uma rede
de apoio social mais ampla para ajudar os trabalhadores a se moverem entre
setores, ocupagdes e regides diferentes.

As taxas de desemprego aberto nio refletem a natureza profunda do
ajuste no mercado de trabalho que teve lugar no Brasil durante esta década.
O desemprego aberto brasileiro tem estado entre os mais baixos do Conti-
nente e mesmo em relagdo aos paises industrializados. Por sua vez, o setor
informal tem servido como um amortecedor contra o impacto da reestrutu-
ragdo, ocupando 60% da populagdo trabalhadora. A Tabela 1 mostra um
baixo crescimento do PIB e um aumento no nivel de desemprego aberto em
escala nacional e em seis dreas metropolitanas, entre 1990 e 1998. Coeren-
temente, € perceptivel um desemprego maior entre os segmentos vulneraveis
da forga de trabalho, tais como as mulheres e os jovens. O emprego formal,
especialmente nas grandes firmas privadas, decaiu significativamente, enquan-
to a ocupagdo, em todos 0s segmentos no setor informal, aumentou.

E importante observar os indicadores quantitativos de criacio e extingio
de empregos, mas € igualmente significativo concentrar-se nas transforma-
¢des substanciais na qualidade de emprego. A exclusio social estd crescendo
entre os setores mais vulneraveis da for¢a de trabalho, como os desemprega-
dos por longo periodo, os adultos, os analfabetos, os jovens, as mulheres tra-
balhadoras e os grupos raciais discriminados, o que indica a necessidade de
politicas focalizadas em grupos-alvo especificos.

A reforma da legislacdo trabalhista é freqlientemente apontada como um
caminho para facilitar a reinsercdo dos desempregados e a criacio de novos
postos de trabalho. Contudo, o mercado de trabalho brasileiro ji apresenta
um comportamento bastante flexivel, como é demonstrado pelas taxas cres-
centes de trabalho informal, pelas altas taxas de rotatividade no trabalho e
pela pratica de contornar as regulamentacdes legais para a contratacio de
trabalho e para o pagamento de beneficios de seguridade social.

Nio se pode negar que a legisla¢do trabalhista em vigor seja datada e
que necessite de uma revisdo. Entretanto, a reforma deve ser considerada com
cuidado e negociada amplamente entre o Governo, as centrais sindicais, os re-
presentantes do setor privado, as Organiza¢des Nao-Governamentais (ONGs)
e os representantes da sociedade civil organizada, a fim de criar um ambien-
te favordvel para a retomada da criagdo de empregos e para evitar o risco de
um aprofundamento maior na informalidade e na precariedade. Esta “déca-
da do ajuste”, concomitantemente com as transformacdes profundas no mun-
do do trabalho, testemunhou a criacio de um sistema publico de emprego
no Brasil, como serd visto a seguir.
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TABELA 1
Crescimento econdmico, desemprego e mudangas no emprego
formal e informal no Brasil — 1990-98

(%)
INDICADORES 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
PIB 47 01 -1,1 45 58 39 3,1 35 @28
Desemprégo
aberto (nacional) 43 48 49 54 51 46 54 57 8,5
Rio de Janeiro 3,5 3,6 34 41 41 34 38 38 5,7
Sdo Paulo 46 55 54 58 54 52 67 67 8,8
Belo Horizonte 4,1 4.1 4,1 4,5 4.2 3,8 5,2 5,2 7,4
Porto Alegre 3,7 44 40 41 41 44 58 538 7,5
Salvador 54 57 56 66 70 68 80 80 9,5
Recife 57 59 71 89 68 56 61 61 8,9
Desemprego segmentado
Homens - 48 57 51 48 46 53 55 7,9
Mulheres - 49 62 56 53 49 65 63 9,3
Jovens entre
15 e 17 anos ~ 11,6 144 12,2 11,9 11,0 13,0 14,3 18,8
Jovens entre
18 ¢ 24 anos - 91 11,2 10,3 9,6 93 10,5 11,4 14,3
Setor formal 48,0 46,8 45,7 44,5 43,5 424 40,7 39,6 -
Setor publico 11,0 10,7 10,4 9,7 9,7 96 96 93 -
Empresas privadas 36,9 36,1 352 34,8 33,8 32,8 31,1 303 -
Setor informal 52,0 53,2 543 555 56,5 57,6 59,3 604 -
Conta propria 21,0 21,7 22,5 21,9 22,4 23,0 23,8 243 -
Servico doméstico 7,7 7,7 7.8 89 92 94 95 98 -
Sem carteira 23,3 23,8 24,0 24,7 250 252 26,0 263 -

Fontes: OIT (1998a e 1998¢); IBGE (1998).

(1) Todos os dados referentes A taxa de desemprego em 1998 sdo acumulados até o terceiro
trimestre. 2} Dados estimados.

2 O SISTEMA PUBLICO DE EMPREGO BRASILEIRO

O Brasil notabiliza-se em relacdo aos outros paises na América Latina
pelo tamanho e pela estrutura do sistema piblico de emprego estabelecido
durante esta década. A estrutura democratica e descentralizada desse mode-
lo aproxima-se mais aos sistemas publicos de muitos paises europeus. Ape-
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sar disso, o sistema publico de emprego no Brasil tem que desempenhar um
papel multiplo, revelando o perfil heterogéneo do Pais, que possui caracte-
risticas tanto de economias industrializadas quanto de economias em desen-
volvimento e também diversas situagdes de emprego e de ocupagoes.

Como resultado, as politicas de emprego no Brasil tém que servir tanto
para a agenda de competitividade como também para a agenda social. De um
lado, as politicas publicas tém que atender as necessidades de crescimento
competitivo e dindmico, de desenvolvimento de qualificacdes e de geragio de
emprego proprias de uma das economias industriais-lideres no mundo. Por
outro lado, essas mudangas multiplas no mundo do trabalho siao sobrepos-
tas a desigualdades sécio-econdmicas profundas e preexistentes, as quais
exigem uma agenda de politica social para a reducdo de desigualdades, para
oferecer acesso a treinamento e crédito aos setores tradicionalmente exclui-
dos e para integrar um espectro mais amplo da sociedade na determinagio
de necessidades e na execucio das atividades.

O processo de construgdo de um marco para um sistema de politicas
publicas de emprego e renda tem envolvido muitas inovagdes importantes. £
notavel a extraordindria velocidade com a qual se tem desenvolvido esse sis-
tema, o processo de descentraliza¢io — até agora inédito no Pais nesta esca-
la —, bem como o papel central da democratizagio da gestio do sistema, seus
instrumentos de politica, suas instituicoes e seus recursos. Os recursos finan-
ceiros do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) sdo aparentemente gran-
des, pois contabilizam um patriménio de R$ 34 bilhdes (valor estimado no
fim de 1998)7, ultrapassando as reservas de instituicdes como o Banco Mun-
dial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento. Entretanto, é essencial
lembrar que esse valor é um estoque, em grande parte imobilizado no Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES). O que importa
para o sistema publico de emprego e para as politicas de emprego é o fluxo
anual de recursos — nesse aspecto, a Tabela 2 mostra uma tendéncia cres-
cente de resultados anuais negativos.

7 As fontes primdrias de recursos para o FAT sdo originirias das contribui¢des para
o Programa de Integragdo Social (PIS) e do Programa de Apoio ao Servidor Piiblico (Pasep).
O FAT direciona 60% de seus recursos para o Sistema Nacional de Emprego (Sine), o Pro-
grama de Gera¢do de Emprego e Renda (Proger), o Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (Pronaf), o pagamento do seguro-desemprego, despesas operacio-
nais e para o abono salarial, ao passo que 0s 40% restantes financiam programas de de-
senvolvimento econdmico e iniciativas de apoio ligadas 4 geracdo de emprego e formacio
profissional via BNDES,
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O Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat)
procura dar uma estrutura democratica e coerente para o desembolso desses
recursos através de seu modelo tripartite de administragdo, que esta se estru-
turando para operar nos niveis federal, estadual e municipal.® O principal
desafio para as politicas puiblicas serd o de aportar um apoio efetivo para o
fortalecimento e a integragdo dessa nova institucionalidade de politicas de
emprego no Pais, como também o de promover um avango no formato des-
centralizado de sua estrutura operacional através de uma articulagio efetiva
entre atores diferenciados e em diversos niveis de atividades. A Tabela 2 for-
nece uma desagregacio dos recursos e desembolsos, em valores reais, do FAT
durante o periodo 1995-98.

Os trés elementos tradicionais de um sistema publico de emprego — o
seguro-desemprego, a intermediagio de mao-de-obra e a formagao profissional
— estdo sendo articulados e fortalecidos no sistema brasileiro com a inclu-
sio de outros elementos adicionais de crédito e apoio ao pequeno e a0 mi-
croempreendedor. O Plano Nacional de Qualificagdo do Trabalhador (Plan-
for) e o Proger constituem iniciativas importantes. Porém a realizacdo e a
eficicia do sistema publico de emprego dependem, em grande parte, da for-
ma como 0s programas e iniciativas sdo operacionalizados nos niveis muni-
cipal e estadual e do grau de articulagdo alcangado entre as partes envolvidas.
Um esforco para obter uma maior articulagdo entre os elementos do sistema
e entre seus diferentes niveis esta sendo realizado em varias partes do Pais.

Cabem aqui algumas observag&es finais relacionadas ao impacto da crise
asidtica. A estabilidade econ6mica foi o fundamento do sucesso do Plano Real
— criando um ambiente que possibilitava o crescimento econémico € o cres-
cimento real dos saldrios, bem como a atragdo de novos investimentos para
a modernizacio da infra-estrutura, de plantas de produgao e equipamentos.
Contudo esse processo de recuperagio tem sido revertido com a crise econd-
mica atual. O principal fator por trds desses graves impactos internos foi o
déficit piiblico, que se igualou a 8,02% do PIB em 1998 (MINISTERIO DA
FAZENDA, 1998). Conforme os termos do acordo stand by com o FMI, o
Governo comprometeu-se a gerar um superavit primério de 2,6 % do PIB (que

8 A fim de fortalecer a sua estrutura democratica e representativa via descentralizagio,
o Codefat induziu, ao estabelecer condicionantes, os estados e municipios a criarem as Co-
missdes de Emprego, conforme a Resolugdo n° 80, de Abril de 1995. Até 12 de dezembro de
1998, 2.296 Comissbes Municipais de Emprego foram criadas (representando 41,6% dos
5.516 municipios do Pais) e 1.850 foram homologadas (MTb/SPES/CGEM, 1998).
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posteriormente foi mudado para 3,1%), além de um maior rigor fiscal, que
resultou em medidas que recaem sobre a populagio trabalhadora®. Deve ser
notado que o pacote econdmico do Governo foi negociado diretamente com
instituicdes multilaterais, sem um espaco institucionalizado para o didlogo
social, mesmo com o fato de que cortes em dreas sociais, especialmente sat-
de e educacio, terdo um impacto amplo em toda a sociedade.

As estimativas governamentais de crescimento do PIB em 1999 foram
revistas para, aproximadamente, -3,5% ¢ -4,0% e inflagdo de 16,8%, confor-
me definidas no acordo com o FMI (MINISTERIO DA FAZENDA, 1998).1°
A despeito da variacio das prospectivas, a mera expectativa de taxas de cres-
cimento negativas sinaliza um incremento significativo no desemprego aber-
to e na informalidade. E util relembrar que, pelos cilculos da OIT, taxas de
crescimento de, no minimo, 5% e 6% sdo necessarias para estabilizar o de-
semprego nos niveis atuais. Isso indica que o desemprego aberto no Brasil
ultrapassara a casa dos 9% a 10% em 1999 (ORGANIZACAO INTERNA-
CIONAL DO TRABALHO, 1998a). Se for considerada a importancia do cres-
cimento econdmico sustentado para a geragio de emprego de boa qualidade
— conforme enfatizado em outros estudos de politicas de emprego.realiza-
das pela OIT —, entdo as perspectivas brasileiras em relagdo a escala ¢ a
qualidade de emprego sdo péssimas.

Algumas preocupagdes vélidas podem ser levantadas. Por exemplo, in-
daga-se se o caréter inovador da estrutura operacional do sistema publico de
emprego brasileiro e os recursos substanciais disponiveis através do FAT se-
rio suficientes para enfrentar a crise emergente no emprego. O Ministério do
Trabalho e Emprego tem pouca influéncia sobre as politicas econdémicas e in-
dustriais e, dessa forma, tem, virtualmente, nenhuma influéncia sobre o am-
biente para a criagio de emprego no setor formal moderno. Conseqiientemen-
te, as atividades tém sido direcionadas para o estimulo as pequenas e microem-
presas e ao trabalho auténomo através de microcrédito, para o aumento de
treinamento para a empregabilidade e para a criacdo de empregos de curto
prazo através de obras publicas, em casos selecionados. Vale considerar, em

9 Como o aumento da aliquota da Contribuigdo Proviséria sobre Movimentagdo Fi-
nanceira (CPMF) de 0,20% para 0,38%, o aumento dos pagamentos da Previdéncia Social
pelos servidores publicos, a introdugdo dos pagamentos da Previdéncia Social pelos servido-
res publicos aposentados e os cortes em programas sociais — inclusive na distribuicao de cestas
basicas para a populacdo carente.

10 Ag estimativas do sctor privado sio um pouco mais pessimistas, prevendo cresci-
mento negativo de entre 5% a 6% e inflagdo de 20% ou mais.
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primeiro lugar, a necessidade de evitar que as politicas se tornem extrema-
mente dependentes de intervengdes do lado da oferta, levando a negligénciar
a identificagdo e o estimulo da demanda de trabalho. Em segundo lugar,
metodologias mais s6lidas para monitorar e avaliar os impactos dos progra-
mas e das iniciativas devem ser incorporadas ex ante, a fim de fornecerem
informagdes que ajudem a melhorar a natureza das politicas e a sua eficicia.

3  SUMARIO DO ESTUDO DAS POLITICAS
DE EMPREGO NO BRASIL

Em resposta a esse contexto urgente, a OIT e o Ministério do Trabalho
e Emprego desenvolveram o projeto e as andlises que resultaram nesta co-
letdnea. Este livro examina as maiores tendéncias e transformacdes na eco-
nomia brasileira, nos anos 90, os seus impactos no mercado de trabalho e a
estrutura e a politica do sistema publico de emprego brasileiro. As primeiras
duas partes do livro fornecem um diagnéstico das transformagdes econdmi-
cas e do conseqtiente ajuste do mercado de trabalho experimentados nos anos
90. A terceira e a quarta parte compreendem uma discussio das iniciativas
atuais em politicas, incluindo a reforma da legislagio trabalhista e a criacdo
da estrutura do sistema publico de emprego no Brasil e seu funcionamento
nos niveis local e federal. A quinta parte apresenta consideracdes a respeito
do futuro e insumos da OIT para a elaboragio e implementacio de politicas
publicas de emprego, que resultam dos estudos aqui apresentados e da sua
experiéncia em outros paises.

O livro inicia com um texto de Edward Amadeo!!, que apresenta uma
analise da performance do mercado de trabalho brasileiro na década passa-
da a partir da perspectiva das transformacdes na oferta e na demanda do tra-
balho. O texto mostra vérias tendéncias positivas nos fatores do lado da oferta,
como o declinio na taxa de crescimento populacional e o fato de que os jo-
vens estdo retardando a sua entrada no mercado de trabalho. Deve-se notar,
contudo, que os niveis educacionais continuam ainda extremamente baixos.
Por sua vez, os fatores do lado da demanda demostram a inadequagio da

11O texto aqui apresentado foi elaborado durante o periodo em que o referido autor
ocupava o cargo de Ministro do Trabalho € expressa as posicdes do Ministério, na época,
sobre as transformagdes no mundo do trabalho, bem como aponta para as principais linhas
de acdo a serem tomadas pelo governo.
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capacidade do setor formal para absorver trabalho. O texto argumenta que
a hipétese que toma a falta de dinamismo econdmico como a responsavel pelo
desemprego e pela informalidade € incompleta. Devem-se considerar outros
fatores ligados ao proprio funcionamento do mercado de trabalho. As prin-
cipais iniciativas de politicas publicas que foram desenvolvidas pelo Minis-
tério do Trabalho podem ser categorizadas em duas dreas principais. Primei-
ramente, o Governo se concentrou em aumentar a empregabilidade dos tra-
balhadores, baseando-se no fornecimento de crédito a pequenas e microem-
presas (Proger e Pronaf), no treinamento profissional de trabalhadores (Plan-
for) e na melhoria da fiscalizagdo dos locais de trabalho, a fim de proteger
os direitos e a cidadania dos trabalhadores. Em segundo lugar, se fez esforgos
para melhorar o funcionamento das institui¢es de trabalho pelo encoraja-
mento da negociagio coletiva entre empresas e sindicatos verdadeiramente
representativos — baseada na estrutura tripartite e na representagao paritaria
— e pela realizacio de duas grandes reformas legislativas — eliminando o
imposto sindical e a unicidade sindical obrigatéria.

Os dois textos seguintes oferecem uma avaliagdo das politicas econo-
micas desenvolvidas durante os anos 90 e dos seus impactos sobre o setor
produtivo. O texto de Coutinho, Baltar ¢ Camargo aponta que as politicas
de estabilizacio macroecondmica tém resultado em impactos negativos para
o setor produtivo do Pais e para o emprego. A sobrevalorizagdo da taxa de
cambio vem impedindo a expansdo competitiva das exportagdes e facilitan-
do o crescimento rapido das importacdes, o que enfraquece a base industrial
brasileira e alimenta um processo de precarizagio das ocupacdes e de redu-
cdo na geragio de emprego no setor formal. Observa-se que a redugdo na
geragdo de emprego no setor formal ndo € necessariamente compensada por
uma elevacio complementar nas taxas de desemprego, mas por uma expan-
sio na informalidade. Ademais, os setores que atingiram um certo grau de
competitividade ndo sao os mesmos que realizam Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D). A preocupagio das firmas em cortar gastos contribuiu para a preca-
rizacio do trabalho tanto no setor informal quanto no formal. Para esses
autores, politicas para estimular a competitividade na estrutura produtiva
brasileira sio necessdrias para a criagdo de empregos de qualidade, através
do aumento do valor agregado industrial do Pais.

O texto de Bonelli apresenta os resultados da pesquisa conduzida pela
Confederacio Nacional da Industria (CNI) e pelo Servi¢o Nacional de Apren-
dizagem Industrial (Senai) sobre Modernizagao ¢ Capacitagio de Recursos
Humanos, a qual entrevistou cerca de 500 grandes companhias entre 1996 ¢
1997. Esses resultados revelam as tendéncias entre as firmas em termos de
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reestruturacdo produtiva e das préticas de gestdo de recursos humanos e in-
dica em que dreas as companhias necessitam de apoio para continuar a sua
trajetéria de modernizacdo. A pesquisa sugere que as companhias ja inicia-
ram um processo substancial de mudanga, apesar de que, na média, a difu-
sdo de novos métodos organizacionais e a modernizac¢do tecnolégica na in-
dustria ainda tém muito o que avangar, revelando um uso limitado de técni-
cas organizacionais e gerenciais modernas. O processo de reestruturagio traz
importantes implicagdes para o trabalho, a medida que a liberalizagio eco-
ndmica e a integrac¢do regional tém levado a uma reducio drastica do em-
prego industrial e que a implementagio intensiva de diversas técnicas e méto-
dos contribuird ainda mais para a redugao de postos de trabalho industriais.
Além disso, essas tendéncias produzem um desajuste entre as demandas do
setor formal e o perfil do trabalhador. Assim, muitas empresas investem em
algum tipo de treinamento dos empregados e buscam uma maior flexibilida-
de do mercado de trabalho.

A segunda parte procura enxergar além do ndmero de postos de tra-
balho criados ou extintos, concentrando-se nas transformagdes na qualida-
de dos empregos e no aumento da exclusdo de grandes segmentos da forca
de trabalho. O texto de Reinecke examina a qualidade de emprego e os ter-
mos e condi¢des em torno da relagdo de trabalho. Ap6s a introdu¢do con-
ceitual, o autor focaliza o problema da mensuracio da qualidade de emprego
no Brasil, usando a literatura nacional e internacional. No caso brasileiro,
ele se refere a varias formas de trabalho atipico: trabalho sem carteira assi-
nada, trabalthadores auténomos, trabalho subcontratado e trabalho em tem-
po parcial. Reinecke conclui que, no contexto do declinio do emprego no
setor formal protegido e de uma mudanca em direcao ao emprego ndo pro-
tegido, é importante desenvolver medidas com o objetivo de melhorar a
qualidade do emprego para essa maioria de trabalhadores nio protegidos.
Além disso, ele sugere que a cobertura da seguridade social para os traba-
lhadores nio protegidos é uma medida publica importante, especialmente
entre os trabalhadores autonomos, muitos dos quais tém condi¢oes de fa-
zer contribuicdes regulares a fim de obter essa cobertura. O texto contribui
com um marco de referéncia para a discussio da qualidade do emprego ¢
do emprego precério.

O texto de Valenzuela trata do tema da qualidade de emprego, exami-
nando a discriminac¢do no mercado de trabalho a partir da abordagem desa-
fiadora e raramente usada da interse¢ao de género e raga no Brasil. A ques-
tdo é problemitica, ja que envolve ndo s6 as formas claramente visiveis de
segmentacio de trabalho, mas também caracteristicas e retratos mais sutil-
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mente construidos das caracteristicas que sdo atribuidas a certos grupos. Em
uma sociedade ainda marcada por uma das distribui¢des de renda mais desi-
guais em todo o mundo, a autora mostra que a exclusdo social segue padrdes
claros, os quais sdo revelados na distribuicdo de riqueza e marcados por dis-
tingdes de raca e género. Os dados revelam que os trabalhadores do sexo fe-
minino e os negros sistematicamente sofrem uma inser¢do no mercado de tra-
balho mais precaria, uma mobilidade ocupacional pior e rendas mais baixas,
fato que s6 pode ser explicado pela discriminagdo. Propostas de politicas
publicas sdo apresentadas, baseadas na experiéncia internacional em termos
de programas de ac¢do afirmativa, com o objetivo de reverter essa situagio e
criar condicdes mais igualitirias de emprego para todos os segmentos da forca
de trabalho.

Lavinas identifica um paradoxo aparente na evolugdo do mercado de
trabalho durante os anos 90 em relagdo a categoria de género. Ao mesmo
tempo em que o emprego feminino cresceu comparativamente as tendéncias
histéricas, o aumento do desemprego feminino € patente, ultrapassando os
niveis de desemprego verificado entre os homens. Em um plano, esse feno-
meno provém do acréscimo significativo da participagio das mulheres no
mercado de trabalho durante as duas tltimas décadas. Em outro nivel, esse
fendmeno s6 pode ser explicado pela segmentag¢do ocupacional e pela discri-
minacio no mercado de trabalho. O emprego masculino é concentrado na
industria, setor em que o emprego liquido tem declinado durante esta déca-
da. As mulheres, por sua vez, estio inseridas principalmente no setor servi-
¢os, o qual tem crescido, oferecendo maiores oportunidades de emprego, mas
freqiientemente em trabalhos instaveis, com menos prote¢do ¢ com rendas
mais baixas. Esse contexto resulta num desafio para o sistema piblico de
emprego, que, com o objetivo de aumentar a empregabilidade e a inser¢ao
no mercado de trabalho, ndo pode negligenciar a necessidade de superar as
desigualdades existentes, direcionando iniciativas para a promogao da igual-
dade de género no mercado de trabalho e para melhorar os ganhos e a mobi-
lidade ocupacional das mulheres.

A terceira parte deste livro trata da questdo das reformas na legislagdo
trabalhista e das politicas piiblicas que tém sido introduzidas nos niveis na-
cional e local. O texto de Cacciamali retrata as mudangas estruturais no
mercado de trabalho brasileiro, nos anos 90, que trouxeram um crescimen-
to das ocupagdes por conta prépria, das microempresas, dos pequenos ne-
gbcios familiares, dos empregados contratados ilegalmente e dos servigos
domésticos. A autora coloca que as atuais institui¢des ligadas ao mercado de
trabalho tém sido incapazes de regular esse aumento no emprego atipico e
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nas formas precdrias de trabalho. Isso ocorreria porque a legislag¢io traba-
lhista existente ndo previu a emergéncia desses tipos de atividade e porque
ela tem sido enfraquecida por priticas de governos e do setor empresarial que
procuram reduzir custos do trabalho e flexibilizar o seu uso, ao invés de
empreender um processo de negocia¢do para determinar um novo marco
regulatério. Por insistir na flexibilizagdo do mercado de trabalho, como a
solugdo para a crise no emprego ao invés da criacdo de um novo espago
regulatério negociado politicamente, encoraja-se as formas de ocupacao pre-
cérias e informais e as solugdes privadas para o uso do trabalho. A autora
mostra que a fraca estrutura para alcangar mudangas negociadas na legisla-
¢do trabalhista tem incentivado varias formas de emprego precario.

Os dois proximos textos desta parte discutem dois aspectos da reforma
na legislacao trabalhista — a redug¢io da jornada de trabalho e a reducdo dos
encargos sociais das empresas. O primeiro texto, de Ferreira da Silva, Terraza,
Proni e Pochmann, oferece uma an4lise sobre a reducio da jornada, utilizando-
se de exemplos nacionais e internacionais. Os autores procuram mostrar, pri-
meiramente, que a reducdo da jornada de trabalho é uma tendéncia geral entre
os paises e, em segundo lugar, que isso pode ser considerado uma forma de
aumentar a qualidade de emprego € de facilitar a criagio de novos postos de
trabalho. O texto reconhece a redug¢io na jornada de trabalho no Brasil nos
tiltimos anos, mas questiona se isso nio resulta da contabilizagio de fatores
como as freqiientes interrupgdes de trabalho em certos anos, a inclusdo de
formas atipicas de trabalho e o aumento do trabalho feminino (muitas ve-
zes, com jornadas de trabalho mais curtas do que os homens). Os autores no-
tam que acordos e convengdes — seja via negociagio de periodo do contrato
de trabalho, seja via limita¢do do uso de horas extras — nao tém sido efeti-
vos para a reducgio do dia de trabalho no Brasil. O texto apresenta as pro-
postas atualmente debatidas no Pais, incluindo uma sinopse de vérias pro-
postas sindicais.

De forma similar, o texto de Santos e Pochmann insere-se no debate em
torno da reducio dos encargos sociais. O estudo observa que a discussio no
Pais se tornou polarizada em termos ideoldgicos e simplificada em alguns ca-
sos, com autores sugerindo diversas metodologias para o calculo dos encar-
gos no Brasil. Alguns autores usam a chamada abordagem juridico-contabil,
contabilizando todos os custos legais adicionais na folha de pagamento, in-
cluindo itens como as férias, o décimo-terceiro salario, o descanso semanal
remunerado e os feriados. Enquanto isso, Santos e Pochmann defendem uma
abordagem usando conceitos e metodologias que incluem somente elemen-
tos que nio sio diretamente recebidos pelo trabalhador como remuneracio
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individual do seu trabalho, como a contribui¢ido para o Instituto Nacional
de Seguridade Social ({INSS), para o Seguro de Acidentes de Trabalho, para
o salario-educacido e para o Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma
Agraria (INCRA), além das contribuic¢des que financiam o Sistema S (Senai,
Senat, Senar e Senac). Como visto em outros textos deste volume, as estraté-
gias de competi¢do defensivas das empresas envolveram cortes nos gastos de
curto prazo, em itens como custos trabalhistas, e, além disso, a estrutura atual
da legislacio do trabalho nio tem permitido uma negociagao coletiva efeti-
va. Santos ¢ Pochmann colocam a necessidade de superar esse impasse pelo
estimulo a discussdo sobre a formacdo de saldrios e sobre as metodologias
para o calculo de custos trabalhistas ndo salariais, a fim de definir mais pre-
cisamente o que compreendem 0s encargos sociais.

A quarta parte apresenta textos que discutem varios aspectos do novo
marco de um sistema publico de emprego no Brasil, através do qual sdo to-
madas iniciativas, nos niveis federal, estadual e municipal, para geracdo de
emprego e renda. Teixeira e Azeredo analisam, com riqueza de detalhes, a
evolugdo dos avancgos recentes no Brasil para estabelecer esse sistema. Os
autores tratam dos principais elementos financiados pelo FAT — o seguro-
desemprego, a intermediagdo de mio-de-obra, a qualificagdo profissional
(Planfor) e os programas de gerac¢io de emprego e renda (Proger). O texto
chama atencdo para o cardter incipiente desse sistema, assim como para a
natureza altamente inovadora das transformacoes implicadas, tanto quanti-
tativa como qualitativamente. Torna-se dificil fazer uma avalia¢do rigorosa
dos programas nesse ponto, entretanto, algumas dificuldades podem ser iden-
tificadas. O Programa de Seguro-Desemprego ja tomou grandes proporgdes
e tem que incorporar algum grau de seletividade nos critérios de concessdo a
fim de aumentar a eficacia do servico para grupos-alvo especificos. O siste-
ma de intermediacdo é, sem divida, o mais fragil de todos, ao passo que o
Planfor e o Proger experimentaram um grande crescimento e impacto nos seus
primeiros anos de operacio, apesar de haver algumas limita¢des fundamen-
tais que devem ser tratadas imediatamente. A integragdo entre esses elemen-
tos, que é essencial para a operagdo efetiva de todo o sistema publico de
emprego, levanta problemas adicionais, ja que deficiéncias em um s6 elemento
limitam o funcionamento dos outros.

Tomei analisa as caracteristicas, a cobertura e o impacto do Proger,
criado em 1994 pelo Ministério do Trabalho, e avalia a sua capacidade de se
tornar um instrumento efetivo de uma politica pablica moderna para a ge-
racdo de emprego. A autora observa o caréter inovador do Proger em ter-
mos do perfil descentralizado, multissetorial e interinstitucional de seu fun-
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cionamento. Entretanto, transformacoes substantivas, tal como a inclusdo dos
grupos-alvo e linhas de crédito tradicionais, tém limitado o seu impacto e suas
caracteristicas inovadoras. O texto constata um conflito entre os objetivos
do Proger, de amenizar a pobreza e estabilizar o emprego, apoiar o pequeno
comércio e as atividades de servigos pessoais (uma via intensiva de politica
publica), de um lado, e, de outro, de criar novos postos de trabalho, centrando-
se em microempresas produtoras de bens, que demonstram um grande po-
tencial relativo de crescimento (uma via extensiva). A essa dualidade de ob-
jetivos nao correspondem estratégias, material de orientacio e instrumentos
metodolégicos especificos para as diferentes necessidades. A autora enfatiza
que o Codefat tem que adotar um papel mais decisivo nas diretrizes para o
Programa, que a eficiéncia e a opera¢do de muitos postos do Sine deveriam
ser incentivadas, que a estrutura institucional dos municipios tem que ser
fortalecida e que os procedimentos de empréstimos dos bancos credenciados
deveriam tornar-se menos rigidos.

O texto de Posthuma avalia a experiéncia do Planfor durante seu pri-
meiro quadriénio de funcionamento. O Planfor tem procurado alcangar o
seu objetivo ambicioso de articular a capacidade institucional disponivel no
Pais para poder fornecer educag¢io profissional para 20% da PEA, por ano.
Apesar de seus poucos anos de operacio, esse plano ganha crédito por ter
estimulado inovagdes radicais na institucionalidade da educagido profissio-
nal no Pais, como também na estrutura e no conteiido do treinamento. A
sua operacao tem fortalecido o marco de um sistema puablico de emprego
descentralizado e democritico, por trabalhar em conjunto com os Planos
Estaduais de Qualificagdo e por fomentar a participa¢do de novos atores,
como os sindicatos e a sociedade civil organizada. Entre 1995 e 1998, um
montante de R$ 1 bilhdo foi investido em conjunto com os recursos das
parcerias para treinar 5,25 milhdes de trabalhadores durante esse periodo.
O Planfor passa por uma fase de consolidagio, aperfeicoamento e reavalia-
¢do da sua experiéncia até o presente. Elevar a eficiéncia e a eficicia do Plan-
for envolve a melhoria das metodologias para acompanhar e avaliar os cur-
sos ¢ as atividades, uma avaliac¢io critica dos critérios pelos quais as parce-
rias sdo selecionadas e o uso rigoroso de instrumentos para estimar qual o
numero de trabalhadores treinados que conseguiram emprego e permane-
cem empregados.

Voltando a atengdo para o nivel municipal, Urani descreve a experién-
cia da Secretaria do Trabalho do Municipio do Rio de Janeiro — a primeira
a ser criada no Pafs para operar nesse nivel — em formular e executar politi-
cas publicas na drea de geracdo de emprego e renda. Em termos gerais, 0s
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programas desenvolvidos por essa Secretaria podem ser categorizados em
iniciativas verticais e horizontais. As politicas horizontais estruturam-se em
torno de quatro eixos principais, quais sejam: o incremento da escolaridade
basica dos trabalhadores; a melhoria dos postos de trabalho; a educagdo para
o trabalho; e 0 aumento da qualidade das relagdes de trabalho. As politicas
verticais ou integradas articulam elementos que compdem as politicas hori-
zontais, mas visam beneficiar determinados grupos s6cio-econdémicos, parti-
cularmente aqueles que apresentam dificuldades de inser¢do ou permanéncia
no mercado de trabalho. Esse conjunto de iniciativas é ainda complementado
por agdes como o fomento a pesquisa € a criagdo de um sistema de informa-
¢es sobre o mercado de trabalho capazes de subsidiar a implementagédo e o
acompanhamento das politicas piiblicas de geragdo de emprego e renda na
Cidade. O desafio colocado pelo autor € a estrutura¢do de uma nova institu-
cionalidade, marcada pelo envolvimento da sociedade civil organizada, pelo
controle social e pelo carater suprapartidario na formulagdo e na implemen-
tagdo de politicas publicas.

De uma forma similar, as politicas de emprego desenvolvidas no Esta-
do do Ceard demonstram que processos comuns a todo o Pais podem tam-
bém ter manifestacdes regionais em locais diferenciadas. O dinamismo eco-
nomico desse estado tem chamado a atengio do Pais para seus indicadores,
que, contudo, se conjugam com a persisténcia de graves problemas na area
social. O texto contextualiza as especificidades do mercado de trabalho cea-
rense, que possui caracteristicas proprias, como a resisténcia do desemprego
em declinar mesmo em um contexto de aumento no nimero de postos de tra-
balho, sugerindo uma elasticidade do emprego, no Ceard, mais elevada do
que se esperaria a partir do entendimento convencional do funcionamento
do mercado de trabalho. O texto também explora as caracteristicas das po-
liticas de emprego cearenses, tais como a intermediacdo de mao-de-obra, o
seguro-desemprego, a qualificagdo profissional e o papel ativo que o Estado
tem desempenhado, enquanto indutor de investimentos, na promogédo do
emprego. Por fim, os autores questionam a sustentabilidade desse modelo de
desenvolvimento alicercado sobre vantagens comparativas, como médo-de-obra
barata e pouco qualificada, que, apesar de ter gerado novos postos de traba-
lho, ndo teve reflexos significativos sobre a redu¢do do desemprego e das
ocupagdes precarias.

Finalmente, a altima parte do livro apresenta perspectivas em relagdo
ao futuro e consideracdes da OIT, que contribuem para a elaboragdo de
politicas piiblicas de emprego, resultando dos estudos aqui apresentados e
da sua experiéncia com politicas de emprego em outros paises. Os estudos
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que constituem este livro apontam para areas centrais de intervengio politi-
ca, que se concentram nas seguintes questoes:
e a conciliagio das novas medidas para manter a estabilidade macroeco-
ndémica com politicas favoraveis 3 competitividade do setor produtivo
e 4 promoc¢ido do bem-estar social;
¢ uma reforma da legislacdo trabalhista, uma vez que se criem os meca-
nismos para realizd-la no Ambito de um amplo didlogo social com os
segmentos representativos dos atores sociais;
e a integracio dos elementos que compdem o marco do sistema piblico
de emprego que tem sido estabelecido durante esta década;
¢ o direcionamento das politicas publicas de emprego para os segmentos
vulneraveis e excluidos; e
e aincorporacio de politicas que visam ao uso intensivo de mao-de-obra
para infra-estrutura e obras publicas, dentro de uma abordagem de pro-
mover capacidades e empregos sustentaveis.

Espera-se que esse estudo e suas recomendag¢des fornecam os insumos
para a formulacdo e a implementacio de politicas para estimular o emprego
e a geracdo de renda, bem como para o aumento da qualidade de emprego
no Brasil.
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ABERTURA E AJUSTE
DO EMPREGO






MERCADO DE TRABALHO BRASILEIRO:
RUMOS, DESAFIOS E O PAPEL
DO MINISTERIO DO TRABALHO*

FEdward Amadeo™*

INTRODUCAO

O Brasil vive um momento de grandes transformacdes, impulsionadas
por novas demandas da sociedade e pela transformagio acelerada da econo-
mia mundial.

Essas mudancas sdo muito positivas. Elas estdo permitindo aumentar
a eficiéncia, assegurando ganhos de produtividade essenciais para a concre-
tizacdo do potencial de crescimento da economia brasileira, que sabemos ser
enorme. Estdo levando também a modernizagio do Estado, que vai deixando
o papel de empresario para assumir outro, de importancia crescente na
regulacdo da economia e na promogdo da igualdade de oportunidades. Fi-
nalmente, sdo essas as mudancas que permitirdo ao Brasil alcangar uma in-
tegracdo com o resto do mundo que seja socialmente benéfica e economi-
camente saudavel.

* Palestra proferida na Cimara dos Deputados em 14 de maio de 1998.

*# Secretdrio de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda. Ocupante do cargo de
Ministro do Trabalho entre 7 de abril de 1998 ¢ 1° de janeiro de 1999. '
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Por outro lado, sabemos que sio mudancas desafiadoras. Ainda nio
conhecemos inteiramente os efeitos da globalizagio — realidade inescapa-
vel deste final de século — sobre as relacdes econdmicas e sociais. Recen-
temente, ao analisar o impacto social da globalizagdo sobre os paises em
desenvolvimento, o Presidente Fernando Henrique Cardoso lembrou que o
que estd mudando é a prépria natureza do que chamamos de capital e de
trabalho.!

Antes, o trabalho era visto como homogéneo e estitico; o capital, como
a fonte do progresso tecnolégico. Hoje, o dinamismo econémico estd cada
vez mais no conhecimento, nas habilidades e na experiéncia dos trabalhado-
res e ndo no capital fisico ou nas empresas. A qualidade dos trabalhadores e

_a eficiéncia de sua relagio com as empresas determinardo, em ultima anali-
se, a rapidez do progresso econdmico das na¢oes.

Em todo o mundo, essas mudancas pedem novas formas de tratar a rela-
cdo entre capital e trabalho. No Brasil, o desafio é ainda maior: a0 mesmo
tempo em que acompanhamos as tendéncias mundiais, precisamos eliminar
distor¢es acumuladas no passado e consolidar a estabilidade econémica.

Em nosso pafs, temos visto uma importante realoca¢io da forga de tra-
balho da industria para os servigos e do trabalho assalariado para o auténo-
mo. Temos visto, também, uma mudanca no perfil ocupacional dos empre-
gos face a rapida introdugio da tecnologia da informacio e ao esforgo de
reestruturacio das empresas, que levam a um aumento da demanda por tra-
balhadores mais qualificados. Finalmente, vemos um aumento expressivo do
nimero de pessoas que ingressam no mercado de trabalho.

Por tudo isso, o mercado de trabalho brasileiro esta se transformando.
O aumento da taxa de desemprego neste inicio de ano levou a um intenso
debate acerca da natureza, dos componentes e da intensidade dessas trans-
formacdes.

Gostaria de oferecer, aqui, uma contribui¢do para este debate. Na pri-
meira parte desta exposi¢do, farei um diagnéstico das tendéncias recentes do
mercado de trabalho brasileiro. Em seguida, apresentarei resultados recen-
tes dos programas desenvolvidos pelo Ministério do Trabalho, bem como um
breve elenco de temas de natureza legislativa que sdo relevantes para o mer-
cado de trabalho.

! The Impact of Globalization on Developing Countries: Risks and Opportunities.
Conferéncia pronunciada pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso no Colégio de Méxi-
co, Cidade do México, em 20 dé fevereiro de 1996.
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1 TENDENCIAS DO MERCADO DE TRABALHO BRASILEIRO

A andlise do desempenho do mercado de trabalho requer que examine-
mos cuidadosamente as dinidmicas de oferta e de demanda de trabalho. Vale
dizer, do nimero de pessoas que entram e saem do mercado (a “oferta”) e
do nimero de vagas abertas e fechadas (a “demanda™). A partir desses dois
componentes, sio determinados a taxa de desemprego, os salarios e a pro-
dutividade do trabalho.

O ndmero de pessoas que a cada ano entram e saem do mercado de tra-
balho depende de dois grupos de fatores. O primeiro é a tendéncia demogréfica
do pais. O segundo é o desempenho da propria economia.

A taxa de crescimento da populagio brasileira vem caindo sistematica-
mente. Mesmo assim, o aumento da oferta de trabalho ainda &, em grande
parte, determinado pelas elevadas taxas de crescimento populacional do pas-
sado. Ainda que possamos esperar que se atenue o crescimento da oferta de
novos trabalhadores, diminuindo a pressio sobre o mercado de trabalho no
futuro, essa taxa ainda é relativamente elevada.

Apesar da importancia da dindmica populacional, gostaria, nesta expo-
sicdo, de analisar em mais detalhe 0 modo como o desempenho da econo-
mia afeta o mercado de trabalho.

1.1 Evolucdo da oferta de trabalho

Comecemos com a evolugdo da taxa de participagdo — que mede a
proporcio da populagio que estd efetivamente ofertando seu trabalho na
economia. Essa taxa reflete a “atratividade” do mercado em relagdo a ou-
tras alternativas. Por exemplo, o jovem pode preferir ficar mais tempo na
escola ao invés de entrar no mercado de trabalho mais cedo; ou a familia .
pode incentivar seus filhos a procurar trabalho como forma de aumentar a
renda familiar.

Nesse particular, os dados mostram um quadro otimista. Em primeiro
lugar, estd ocorrendo, desde 1994, uma queda substancial da oferta de tra-
balho entre os membros mais jovens das familias, pessoas entre 15 e 24 anos
de idade. Como se vé no Grifico 1, a taxa de participagdo nessa faixa etaria
caiu de 54% para 51% da populagdo entre 1994 e 1998. Por sua vez, sao
as pessoas com idade intermediaria, entre 25 e 39 anos, no auge de sua ca-
pacidade de trabalho, que tém aumentado sua participa¢do no mercado de
trabalho. '
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GRrAFICO 1
Taxa percentual de participagdo total e por faixa etaria,
no Brasil metropolitano — 1994-98
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Fonte: IBGE/PME.

Ou seja, ha uma substituicdo de trabalhadores mais jovens por traba-

lhadores mais maduros. Ha duas explicagdes para essa mudanga de padrio:

e primeiro, a atratividade do mercado para as pessoas entre 25 e 39 anos

estd aumentando. Isto porque tem crescido a exigéncia das empresas por
trabalhadores mais experientes e mais qualificados, justamente o que
oferecem os jovens maduros. Significa aumento da renda destes traba-
lhadores, o que atrai esse grupo para o mercado;

segundo, os mais jovens estio postergando sua entrada no mercado de
trabalho. Essa situacdo ocorre, provavelmente, porque esses mais jo-
vens preferem ficar mais tempo na escola, seja formal, seja em cursos
de qualificagdo profissional, antes de ir ao mercado. E por qué? Por-
que as empresas demandam maior qualifica¢do, e os jovens valorizam
a educacio.

Essa mudanga no perfil etdrio da oferta de trabalho é extremamente

importante, pois indica a manuten¢do da tendéncia verificada nos tltimos

anos, que é de aumento do nivel de qualificacio da mao-de-obra.
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1.2 Evolucdo do emprego

Passemos agora 3 andlise da geragdo de empregos em nosso pais, sem
divida uma das questdes que mais preocupam a sociedade brasileira hoje e,
naturalmente, a mim pessoalmente. Dados do Instituto Brasileiro de Geogra-
fia e Estatistica (IBGE) mostram que, entre 1992 ¢ 1996, o nimero de pos-
tos de trabalho na economia brasileira aumentou pouco mais de 8%, como
vemos no Gréfico 2. Ou seja, verifica-se um aumento de 2% ao ano, que ¢
elevado se comparado com o de outros paises.

GRAFICO 2
Variacdo percentual acumulada no emprego, no
Brasil metropolitano — 1993-92 a 1997-96
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Fonte: IBGE/PME.

O ano de 1997, entretanto, foi caracterizado por estagnacao na gera-
cio de postos de trabalho. Esse é, certamente, um dado preocupante. Mos-
trarei mais adiante, porém, que atribuir as dificuldades de geragdo de em-
pregos exclusivamente 2 falta de dinamismo da economia brasileira é, no
minimo, parcial.

Antes, gostaria de chamar atencio para importantes caracteristicas do
tipo de emprego que vem sendo gerado.
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Quanto a escolaridade do trabalhador, temos visto mais empregos sen-
do gerados para os trabalhadores com mais anos de estudo. Como vemos no
Grafico 3, o emprego dos trabalhadores com menos de cinco anos de estudo
caiu 8% entre 1992 e 1996. Ja o emprego de trabalhadores com cinco a oito
anos de estudo cresceu quase 20%, enquanto o emprego do grupo de nove a
11 anos aumentou 28%. Notamos, portanto, que, por tris do crescimento
de 8% do emprego médio total, se esconde um crescimento muito significa-
tivo do emprego de trabalhadores com niveis mediano e alto de instrucio.

GRAFICO 3
Taxa percentual de crescimento do emprego,
por escolaridade, no Brasil — 1992-96
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Fonte: IBGE/PNAD.

Ainda em relagdo a escolaridade, o Grafico 4 mostra que, nas seis maiores
regides metropolitanas do Pais, o volume de empregos para os trabalhado-
res entre zero e quatro anos de estudo caiu de 37% do total em 1994 para
29% do total em 1998. Ao mesmo tempo, foram os empregos que ocupa-
vam trabalhadores entre nove e 11 anos de estudo os que mais aumentaram
sua participag¢do, passando de 22,2% para 26,9% do total de empregos exis-
tentes no final do periodo.
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GRAFICO 4
Composi¢io percentual do emprego, por escolaridade,
no Brasil metropolitano — 1994-98
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Fonte: IBGE/PME.

Notamos, portanto, uma melhora significativa no perfil educacional dos
trabalhadores ocupados. Essa mudanga reflete, simultaneamente, a melhora
no padrio de educagdo da forga de trabalho e a exigéncia das empresas por
trabalhadores mais qualificados.

No que diz respeito a idade do trabalhador, temos visto uma pequena
reducdo do emprego dos jovens (entre 15 e 24 anos) e dos adultos com mais
de 65 anos, como mostra o Grafico 5. Em compensacdo, o emprego dos tra-
balhadores com 40 a 64 anos cresceu 13%. Ou seja, o nimero de vagas para
os trabalhadores para quem o emprego é mais critico — aqueles que sdo chefes
de familia e ttBm mais experiéncia — cresceu duas vezes mais que a média do
emprego total.

Quanto 2 distribui¢do das vagas por setor da economia, vemos baixo
crescimento do emprego industrial e redugio do emprego na agricultura en-
tre 1992 e 1996, como demonstra o Grafico 6. Em compensagdo, 0s setores
em que houve maior geragio de empregos nesses anos foram o setor servigos
(14% de crescimento) e o de construcdo civil (8% de crescimento). Esses
nimeros refletem tendéncias semelhantes as observadas em outros paises em
desenvolvimento.
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GRAFICO §
Taxa percentual de crescimento do emprego,
por faixa etaria, no Brasil — 1992-96
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GRAFICO 6
Taxa percentual de crescimento do emprego, por setor
da economia, no Brasil — 1992-96
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Fonte: IBGE/PNAD.
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GRAFICO 7
Percentual de mudanca na composigio do emprego industrial
para os estados mais industrializados do Brasil
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Fonte: IBGE/PNAD.

O baixo crescimento do emprego na indiistria merece ser examinado em
mais detalhe. Na verdade, ha enormes transformagdes na composi¢do do
emprego industrial e, assim como em algumas areas o emprego tem caido
muito, ha outras com importante criagio liquida de postos de trabalho. Nos
principais centros industriais do Pais (Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de Ja-
neiro ¢ Rio Grande do Sul), temos assistido a um rapido deslocamento do
emprego industrial para fora das regides metropolitanas, como vemos no
Grafico 7. O caso de Sdo Paulo é o mais claro: foi a regido metropolitana onde
mais caiu 0 emprego; e foi também o Estado onde mais cresceu o emprego
industrial fora da regides metropolitana.

Embora as regides metropolitanas mais desenvolvidas estejam perden-
do dinamismo industrial, as regides do interior vém ganhando um impor-
tante indutor de crescimento econdmico com a incorporagdo cada vez maior
de atividade industrial. Os dados mostram, também, que o problema do em-
prego industrial é muito mais grave nas regioes metropolitanas do que no
resto do Pafis.
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1.3 Transformagoes estruturais e o mercado de trabalho

As transformacoes estruturais por que vem passando a economia brasi-
leira ao longo dos anos 90 estdao no cerne da evolugio recente do mercado
de trabalho. Com o fim do modelo de substitui¢io de importagdes e o inicio
do processo de abertura comercial, as estruturas produtivas tém-se transfor-
mado rdpida e significativamente.

Diante de um ambiente cada vez mais competitivo, interna e externa-
mente, as empresas tém incorporado inovag¢des tecnoldgicas e gerenciais e,
como resultado, aumentado cada vez mais sua demanda por trabalhadores
mais qualificados. Esse é um fendémeno que nio deve desaparecer a curto
prazo. E nesse contexto que chamamos atencio para a necessidade de enca-
rarmos os problemas estruturais do mercado de trabalho ao invés de nos fi-
xarmos apenas nas questdes de curto prazo.

H34 uma visao, largamente difundida e enraizada na sociedade, de que
os problemas do mercado de trabalho brasileiro se devem ao baixo dinamis-
mo da economia. Em poucas palavras, o emprego cresceria pouco e a infor-
malidade aumentaria, porque a economia cresceria pouco. Esse é um diag-
noéstico, a nosso ver, parcial do problema.

Vejamos a experiéncia recente. Entre 1987 ¢ 1992, nossa economia cres-
ceu a taxas muito baixas, as vezes negativas, como constatamos no Gréfico
8. De la para ¢4, a taxa de crescimento é mais ou menos o dobro da verificada
naquele periodo. Ou seja, comparando os dois periodos, o dinamismo tem
crescido.

Dai porque o diagnéstico da falta de dinamismo ser parcial. Na verda-
de, se 0 emprego cresceu menos no periodo recente, a causa esta em que a
produtividade do trabalho vem crescendo mais rapido do que o PIB.

Na década de 80, a produtividade do trabalho manteve-se praticamen-
te estagnada. Na década de 90, vemos um vigoroso crescimento da produti-
vidade. Portanto, ndo é que a economia tenha perdido dinamismo; a produ-
tividade é que vem crescendo mais que a economia.

Assim, o problema da gera¢do de postos de trabalho nio esta na falta
de dinamismo da economia, mas, sim, em fatores ligados ao funcionamento
do mercado de trabalho. Estes, portanto, precisam ser devidamente analisa-
dos e tratados para que essa pequena geragio de postos de trabalho nio aca-
be se transformando em maior desemprego estrutural no futuro.

Em primeiro lugar, como ja afirmei, a baixa gera¢iao de novas vagas
estd associada ao rapido crescimento da produtividade do trabalho. Nao ha
duvida quanto a esse fator, é o que evidenciam claramente as informagdes
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disponiveis sobre ganhos de produtividade na economia brasileira. Até o mo-
mento, esses ganhos foram mais importantes no setor industrial do que no
setor servicos, mas comecam a se espalhar por todos os setores da econo-
mia, em especial com a introdugio de novas tecnologias, principalmente no
Setor Terciario.

GRAFICO 8
Crescimento percentual do PIB e da produtividade do trabalho
na indtstria, no Brasil — 1987-97
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Fonte: IBGE.

Por um lado, esses ganhos de produtividade deprimem a taxa de gera-
cdo de postos de trabalho para uma dada taxa de crescimento da economia.
Por outro, permitem produzir bens de melhor qualidade, utilizando menos
esforco por parte dos trabalhadores empregados e menos recursos em geral.
Isso significa redugio de custos de produgdo e, portanto, redugao dos pregos
dos produtos, com a incorporacio de uma grande quantidade de consumi-
dores a0 mercado, como temos observado nos dltimos trés anos.

Ao mesmo tempo, essa é a tinica forma de termos maior competitividade
externa e saldrios mais altos no longo prazo. Foi exatamente através de ga-
nhos substanciais de produtividade e aumento de saldrios reais que se desen-
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volveram os grandes mercados de massa no mundo. Logo, seria um grave
equivoco tentar barrar esse processo de ganho de produtividade sob o pre-
texto de gerar empregos no curto prazo. Estariamos simplesmente transfe-
rindo o problema, agravado, para nossos filhos.

Sabemos que, embora as inovagdes tecnoldgicas e os ganhos de produ-
tividade sejam desejdveis para a sociedade como um todo, eles podem ter um
impacto distributivo perturbador. A experiéncia internacional tem mostra-
do que, em geral, essas mudancas valorizam os trabalhadores relativamente
mais qualificados em detrimento dos menos qualificados.

Esse viés acaba beneficiando os trabalhadores com renda relativamente
mais elevada, podendo gerar uma piora na distribui¢io de renda. Isto, como
mostrarei adiante, ainda ndo ocorreu no Brasil, mas temo que possa vir a
ocorrer nos proximos anos. Dai ser fundamental investir na qualificacio da
mao-de-obra, de forma a oferecer aos grupos mais pobres a possibilidade de
acesso as novas tecnologias.

Em suma, a énfase deve ser em igualdade de oportunidades e nio na
reducdo dos ganhos de produtividade.

Esquematicamente, a diferenca entre a visio mais arraigada na socie-
dade e o enfoque que eu defendo estd em reduzir a énfase na falta de dina-
mismo da economia e examinar mais a fundo dois outros fatores, a saber: o
papel das institui¢des e a importancia fundamental da educagio. Isso nao
significa que maior crescimento ndo melhore o desempenho do mercado de
trabalho. Significa apenas que ndo devemos simplificar o debate, deixando
de lado os dois outros elementos que mencionei.

Permitam que me dedique rapidamente ao papel das institui¢oes nesse
contexto. Tenho sempre enfatizado a necessidade de revermos a estrutura
sindical, de modo a aumentar a representatividade dos sindicatos e a valori-
zar a negociacdo coletiva. Os sindicatos devem prestar servicos aos seus as-
sociados e se legitimar, inclusive financeiramente, pela qualidade dos servi-
cos prestados. Somente com o compromisso com os seus representados pode
um sindicato tirar o melhor proveito das negociagdes coletivas.

Com o objetivo de aumentar a representatividade sindical, estou con-
vencido de que é preciso que sejam extintos o imposto sindical e a unicidade
sindical obrigatéria. O imposto sindical, por ser compulsério, é uma receita
certa, que exime um grande nimero de sindicatos de buscar maior represen-
tatividade. As contribui¢des voluntdrias, por sua vez, sdo o voto de confian-
ca dos seus representados.

Por outro lado, a unicidade sindical impede que os sindicatos se orga-
nizem segundo suas prioridades. A valorizagdo da negociacdo coletiva requer
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sindicatos fortes, € cada sindicato deve ter liberdade de escolher sua base de
representacio setorial, ocupacional e geografica para se fortalecer.

A barganha coletiva é o instrumento para que os objetivos comuns e con-
flitivos entre as partes sejam negociados. Cabe as partes usar exaustivamente
esse instrumento para chegar a um denominador comum. Do acordo nasce o
compromisso — base para o crescimento da produtividade. A interferéncia
externa inibe a negociagao.

Por essas razoes, o resultado mais importante da reforma da legislacio
trabalhista é a possibilidade de preservar empregos através da negociagio co-
letiva. Com a preservagio dos empregos, caird a rotatividade da forca de tra-
balho — causa mais 6bvia da baixa qualidade dos postos de trabalho e da baixa
produtividade dos trabalhadores brasileiros.

Quanto ao papel da educagdo, creio que nio preciso me alongar. A
medida que as novas tecnologias tém um impacto distributivo perverso, re-
duzindo a renda dos menos qualificados, todo esforgo para gerar igualdade
de condicdes no acesso a educacdo e A qualificacdo profissional serd pequeno.
Dai porque, como procurarei mostrar a seguir, 0 Ministério do Trabalho tem
dedicado consideraveis recursos e enorme energia ao campo da qualificagdo
profissional, sobretudo a voltada para os trabalhadores menos qualificados
e mais pobres.

1.4 Desemprego ¢ informalidade

O aumento da taxa de desemprego nos ultimos meses, mostrado no
Grafico 9, é uma das maiores preocupagdes do Governo do Presidente Fer-
nando Henrique Cardoso e assunto central de minha agenda. E necessario,
porém, entender claramente esse fendmeno para poder atuar sobre ele.

Varios sdo os fatores a determinar o aumento da taxa de desemprego.
Além dos relacionados aos ganhos de produtividade, que ja examinei ante-
riormente, devemos destacar o efeito das medidas de carater macroecondomico
adotadas como resposta a crise iniciada na Asia, no ano passado. Foram
medidas duras, porém inadidveis para que pudéssemos preservar a estabili-
dade da economia. Entretanto, 3 medida que os mercados financeiros inter-
nacionais se normalizam, aquelas restricdes vém sendo amenizadas e deve-
rio deixar de afetar a taxa de desemprego no futuro proximo.

Um segundo fator importante é de cardter sazonal. O desemprego sempre
aumenta no inicio do ano. Primeiro, porque a demanda por bens e servigos
na economia é menor nesse periodo do que no final do ano. Segundo, porque
é nesse periodo que a oferta de trabalho tende a aumentar mais rapidamente.
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GRAFICO 9
Taxa percentual de desemprego no Brasil
metropolitano — 1994-98
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Fonte: IBGE/PME.

Do ponto de vista das politicas piiblicas, é importante destacar que nem
todos os grupos sociais sofrem igualmente com o desemprego. E preciso en-
focar melhor o problema: afinal, quem sio os desempregados?

Como vemos no Grifico 10, a taxa de desemprego é mais elevada entre
as mulheres do que entre os homens. E mais alta, também, entre os filhos do
que entre os chefes de familia e os conjuges. Em 1997, a taxa de desemprego
dos chefes de familia foi menor do que 4%; entre os filhos, superou os 10%.

Da mesma forma, a taxa de desemprego dos trabalhadores com mais
de 40 anos de idade foi de 3%, enquanto a taxa de desemprego dos jovens
atingiu mais de 11%. Portanto, os chefes de familia, cuja participa¢do na renda
familiar é maior que a dos demais membros, tém até agora sofrido menos com
o desemprego.

Finalmente, temos a questdo da informalidade. Desde inicios dos anos
90, tem aumentado o grau de informalidade do mercado de trabalho no Brasil.
Ja vimos que esse fendmeno ndo esta relacionado a queda do dinamismo da
economia como um todo. Devemos, portanto, buscar suas causas em outros
fatores ligados ao funcionamento do mercado de trabalho. Dentre eles, gos-
taria de destacar dois de fundamental importancia. Primeiro, as novas for-
mas de produgio e de relagdes de trabalho tendem a aumentar o ntimero de
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trabalhadores autdnomos através do processo de terceirizagdo. Varias ativi-
dades antes executadas dentro das empresas passaram a ser encomendadas
fora delas, reduzindo o niimero de trabalhadores diretamente empregados
como assalariados. Segundo, temos o aumento relativo do emprego no setor
servicos, em detrimento do emprego na industria. Como o setor servigos é
mais propenso a gerar empregos informais, esse fato, por si sd, tende a au-
mentar a informalidade no mercado de trabalho.

GRrAFICO 10
Taxa percentual média de desemprego
no Brasil metropolitano — 1997
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Fonte: IBGE/PME.

Evidentemente, sio miiltiplas as causas da informalidade no Brasil, pas-
sando, inclusive, pelos incentivos gerados pelo sistema de seguridade social,
a legislacao trabalhista e as peculiaridades das pequenas e microempresas, que
concentram um grande nimero de trabalhadores informais. O aprofunda-
mento das discussdes sobre as causas da informalidade deve estar no centro
de nossas atencdes.
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1.5 Melhora na distribuicao salarial

Em geral, o crescimento da informalidade é visto como prova inequivoca
de precarizacdo do trabalho. O que significa precarizagdo? Significa, de ma-
neira genérica, uma piora nas condicdes de trabalho e de vida do trabalhador.

E verdade que a perda da carteira assinada pode ser vista como um si-
nal de precarizagdo. Mas ha um dado, muito concreto, que ajuda a medir o
bem-estar do trabalhador e, portanto, pode ser visto como um sinal de maior
ou menor precariedade. Trata-se de sua renda. Ndo obstante o crescimento
da participagdo de trabalhadores sem carteira assinada e auténomos, foram
exatamente esses dois grupos de trabalhadores os que, de longe, tiveram maior
ganho de renda desde 1993.

E o que mostra o Grafico 11. Enquanto os trabalhadores com carteira
assinada tiveram um aumento real de renda da ordem de 11% entre 1993 ¢
1997, os trabalhadores sem carteira assinada tiveram ganho de 30%, e os
autébnomos, o extraordinirio ganho de 45%.

GrArICO 11
Variagdo percentual do rendimento médio real no Brasil — 1993-97
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Fonte: IBGE/PME.

Por sua vez, entre 1993 e 1997, o rendimento real dos trabalhadores
na inddstria cresceu 10%, e o dos trabalhadores na construgéo civil e no se-
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tor servicos, onde se concentram os trabalhadores com renda menor, cresceu
quase 30%.

Nio podemos ignorar que a informalidade vem crescendo no mercado
de trabalho brasileiro. Mas é preciso ressaltar que os ganhos de renda do
trabalhador cujo trabalho é considerado precério por ser informal também
tém sido substanciais nos Gltimos anos.

1.6 O mercado de trabalho na agricultura

Apesar da crescente modernizagio da economia brasileira, o setor agricola
ainda emprega um nimero considerdvel de pessoas. Sdo cerca de 4,5 milhdes
de trabalhadores, o que corresponde a, aproximadamente, 7% da Populagdo
Economicamente Ativa. O maior contingente de trabalhadores rurais encon-
tra-se nas Regides Sudeste e Nordeste — respectivamente, 39% e 36% do total.

Os trabalhadores com carteira assinada correspondem a apenas 29% do
emprego total na agricultura, o que atesta o alto grau de informalidade nesse
setor. No Nordeste, o percentual de pessoas ocupadas na agricultura com
carteira assinada é de apenas 17%.

A partir de 1996, houve uma leve tendéncia de queda na quantidade de
postos de trabalhos formais. Naquele ano, ocorren uma redugdo de 1,6% em
relagdo ao ano anterior; em 1997, a diminui¢do foi de 0,45%.

Quanto a caracterizagio por idade no setor formal, é notéria a ausén-
cia de concentracdo em qualquer faixa especifica: o maior contingente, for-
mado por trabalhadores com idade entre 30 e 39 anos, corresponde a ape-
%as 8,6% do total. A participacdo de trabalhadores infanto-juvenis é peque-
na — apenas 0,3% estdo na faixa etdria de 10 a 14 anos, enquanto 4,1%
tém entre 15 e 17 anos.

E digno de nota que a remuneragio média dos trabalhadores rurais for-
malizados atinge 2,5 salarios minimos. H4 uma clara segmentagdo salarial
por idade: os de melhor remuneragio, que sdo aqueles situados na faixa de
40 a 49 anos, tém renda média de 3,4 salarios minimos. J4 aqueles com ida-
de entre 10 e 24 anos tém rendimento médio de 1,8 saldrio minimo.

O nivel de escolaridade dos trabalhadores formalizados desse setor si-
tua-se abaixo da média dos trabalhadores brasileiros. Apenas 72,2% deles
chega a ter quatro anos de estudo; somente 2,4% superam os 11 anos de
estudo. Mais preocupante ainda é o fato de que a segmentagéo salarial por
escolaridade é significativa: enquanto os trabalhadores rurais analfabetos
recebem em média 1,5 saldrio minimo, aqueles com curso superior comple-
to tém rendimento médio de 14,3 salirios minimos.



52 EDWARD AMADEO

2 PROGRAMAS E ACOES DO MINISTERIO DO TRABALHO

No contexto das mudancas econémicas mencionadas e tendo em vista
o diagnéstico apresentado acima, é natural que mudem também as priorida-
des do Ministério do Trabalho. Resumidamente, teremos que avangar rapi-
damente em duas direcdes.

A primeira é preparar melhor o trabalhador para o mercado de traba-
lho em transi¢io, aumentando sua capacidade de obter e manter um empre-
go. Em outras palavras, precisamos aumentar sua empregabilidade.

A segunda é fortalecer a via negocial nas relacdes entre empresas e tra-
balhadores, criando mais incentivos a autocomposi¢do entre as partes. Isso
significa ampliar o leque de temas e reforcar a representatividade daqueles
que sentam a mesa para negociar. Refiro-me, em suma, as a¢6es voltadas para
a reforma de nossa legislagio trabalhista, a que ja fiz referéncia anteriormente.

Tratarei, primeiramente, das questdes ligadas a empregabilidade, des-
crevendo sucintamente as chamadas a¢des programadticas do Ministério. Nesse
campo, inserem-se as politicas de geragdo de emprego e renda, de qualifica-
¢do e requalificagdo profissional, de prote¢do de direitos e de promogdo da
cidadania.

Nessa area, uma das principais caracteristicas da atuagdo do Ministé-
rio do Trabalho tem sido o incentivo a negociagdo tripartite e paritaria, nos
moldes do que ja é feito com reconhecido éxito no &mbito do Fundo de Am-
paro ao Trabalhador (FAT). Em todos os programas do Ministério, o processo
decisério decentralizado tem sido fundamental para ajustar os programas as
demandas dos grupos sociais envolvidos.

Em seguida, abordarei temas relacionados 2 modernizacio da legisla-
¢ao trabalhista.

2.1 O Fundo de Amparo ao Trabalhador

O FAT ¢ formado pelos recursos arrecadados pelo Programa de Inte-
gracdo Social (PIS) e pelo Programa de Apoio ao Servidor Piiblico (PASEP),
além de por parte da arrecadagio do Imposto Sindical. Em 1997, as recei-
tas totais do FAT totalizaram R$ 11,2 bilhoes.

As principais destinagdes de recursos do FAT sdo: o Programa de Segu-
ro-Desemprego, que recebeu R$ 3,4 bilhdes em 1997; e os empréstimos do
Programa de Geracdo de Emprego e Renda (Proger) e do Proemprego (do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES), que re-
ceberam cerca de R$ 4,3 bilhdes no mesmo ano. Os programas do FAT ofe-
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recem linhas de crédito para uma variedade de programas de geragdo de tra-
balho, canalizados através de uma ampla rede de parcerias que inclui gover-
nos estaduais e municipais, bancos oficiais, associa¢tes sindicais e patronais,
bem como organizac¢des ndo governamentais.

A destinagio dos recursos do FAT segue rigorosamente as determina-
coes de seu conselho deliberativo, o Conselho Deliberativo do Fundo de Am-
paro ao Trabalhador (Codefat). Vale recordar que, além do Ministério do
Trabalho, o Conselho abriga representantes de entidades sindicais e patro-
nais. O processo decisério € tripartite e paritario, com os trés segmentos par-
ticipantes alternando-se na ocupagio da Presidéncia do Conselho.

2.2 O Programa de Seguro-Desemprego

Por meio do Programa do Seguro-Desemprego, importante mecanis-
mo de prote¢do ao trabalhador desempregado, foram beneficiados aproxi-
madamente 4,3 milhdes de trabalhadores no ano de 1997, como mostra o
Grifico 12.

Esses niimeros destacam a importancia do seguro-desemprego como
apoio aos trabalhadores que se encontram temporariamente sem ocupagio.
Demonstram, ainda, sua agilidade: o Programa vem alcan¢ando, com a ne-
cessdria presteza, o trabalhador elegivel que dele necessita.

GRAFICO 12
Recursos despendidos e trabalhadores beneficiados pelo
Programa de Seguro-Desemprego no Brasil — 1996-97

a) Recursos despendidos b) Trabalhadores atendidos
(R$ bilhoes) (em milhées)
3,40 - 4,40 -
4,32 1
3,35 |
424
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1996 1996 1997

Fonte: MTb.
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Uma questdo suscitada pelo Programa de Seguro-Desemprego é a do
“valor do beneficio pago, cuja média se situa, atualmente, em redor de 1,6
salarios minimos. E importante frisar que o trabalhador que ingressa no Pro-
grama de Seguro-Desemprego dificilmente recebia, quando empregado, sa-
l4rio muito superior a esse nivel médio. O salario médio do trabalhador ao
ingressar no Programa corresponde a aproximadamente a metade dos sald-
rio recebido pelo trabalhador ao ser demitido; cerca de 70% deles recebiam
renda inferior a trés saldrios minimos. Segundo esse critério, a cobertura do
Programa brasileiro é perfeitamente compativel com a tipicamente encontrada
em outros paises.

A duracio do Programa também tem sido adequada. O tempo de per-
manéncia do trabalhador, que varia de trés a cinco meses, é consistente com
o prazo médio que esse trabalhador leva para conseguir novo emprego, que
é de cerca de quatro meses.

2.3 Proger

Instituido em 1995 com recursos do FAT, o Proger consolidou-se, em
1997, como um dos grandes instrumentos de que o Governo e a sociedade
dispdem para fazer chegar crédito aos pequenos e microempreendedores urba-
nos e rurais, bem como as suas associa¢des € aos trabalhadores auténomos.

O Programa tem atuado também na promocgéo da agricultura familiar,
em parceria com o Ministério da Agricultura e do Abastecimento, por meio
da alocacdo de recursos para a assisténcia financeira por intermédio do Pro-
grama Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf).

As operacdes de crédito realizadas no dmbito desses programas tém co-
mo agentes o Banco do Nordeste do Brasil (BNB), o Banco do Brasil (BB), a
Caixa Fcondmica Federal (CEF), o BNDES e a Financiadora de Estudos e
Projetos (Finep).

O Proger e o Pronaf contribuem para o esfor¢o nacional de manter e
gerar ocupacio e renda. Esses programas, direcionados as familias mais ca-
rentes, oferecem oportunidades concretas aqueles que jé sdo empreendedo-
res e desejam ampliar seus negdcios ¢ aos que pretendem se tornar donos de
seu proprio empreendimento.

Os resultados obtidos no periodo 1995-97 apontam o sucesso das agdes
nesta area, conforme mostra o Gréfico 13. Em 1997, mais de 360 mil em-
preendedores receberam financiamentos, tendo sido aplicados cerca de R$
2,27 bilhdes. Ou seja, sdo financiamentos com valor médio modesto, em torno

de R$ 6 mil.
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Para 1998, projeta-se a realiza¢do de aproximadamente 400 mil opera-
¢oes de crédito, num valor de cerca de R$ 2,5 bilhdes. Estima-se que, com os
recursos do Proger e do Pronaf, mais de 550 mil postos de trabalho tenham
sido garantidos no periodo 1995-97.

GRrAFICO 13
Valores contratados e nimero de operagdes pelo
Proger e pelo Pronaf — 1995-98

Valores contratados Quantidade de operagdes
(R$ milhoes) (em milhares)
2500 - 400
| 350 1
2000 200 |
1500 - 250 1
200 1
1000 - 150 11
500 | 100
50
0 - 0

Fonte: MTb/Ministério da Agricultura.
Nota: Os dados para 1998 sdo projetados.

2.4 Programa Nacional de Qualificagio do Trabalhador (Planfor)?

Com o objetivo de mobilizar e articular gradualmente toda a infra-es-
trutura de qualificagdo profissional existente no Pais, o Ministério do Tra-
balho criou, em 1995, o Programa Nacional de Qualificagio do Trabalha-
dor, que funciona plenamente desde 1996.

A exemplo dos demais programas financiados com recursos do FAT, o
Planfor é executado de forma descentralizada, com a participa¢do dos inte-
ressados e em parceria com governos estaduais e outras entidades, tais como

2 A partir de setembro de 1998 a sigla Planfor passou a significar Plano Nacional de
Qualificagao do Trabalhador.
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sindicatos, organizacdes empresariais, universidades e institui¢oes de forma-
¢do profissional.

A prioridade é o atendimento de desempregados, trabalhadores sob risco
de perda do emprego, autbnomos, pequenos e microprodutores dos setores
urbano e rural e outras populacdes vulneraveis.

Os governos estaduais responsabilizam-se pela execugdo dos Planos
Estaduais de Qualificacio, mediante convénios firmados entre o Codefat, o
Ministério do Trabalho e as Secretarias de Trabalho Estaduais.

Vale ressaltar que, em 1997, foi atingida a meta prevista de 1,8 milhao
de trabalhadores treinados, tendo sido aplicados R$ 315,8 milhdes. Até o final
de 1998, o Planfor devera qualificar 5,8 milhdes de trabalhadores em todo o
Pais, com investimento préximo a R$ 1 bilhdo. O Programa chega, hoje, a
cerca de 2.600 municipios, incluindo, entre esses, mais de 500 selecionados
pelo Programa Comunidade Solidéria.

Quabro 1
Principais resultados do Planfor — 1997

Trabalhadores treinados 5,8 milhoes
Municipios atingidos 2,6 mil
Valor despendido R$ 315 milhoes

2.5 Acoes de fiscalizacao

No campo da protegdo dos direitos e da promogao da cidadania, uma
das principais a¢bes governamentais, que tem merecido o reconhecimento da
sociedade e de organismos internacionais, é o Programa de Combate ao Tra-
balho Escravo, Infantil e Degradante, cuja implementagdo é compartilhada
entre varios 6rgios do Governo e entidades da sociedade civil.

No Ministério do Trabalho, destacam-se as providéncias adotadas a
partir de 1995 para dinamizar as a¢des de fiscalizagdo e de prevengao. Criou-
se a fiscalizacdo mével; implantaram-se as acoes integradas, que tém como
principal finalidade retirar criangas de carvoarias, canaviais e dreas de produ-
cdo de sisal, em parceria com outros 6rgdos de dentro e de fora do Governo.

Em 1997, o Programa de Combate ao Trabalho Escravo fiscalizou 129
estabelecimentos, lavrando-se 808 autos de infragio, com 27.460 trabalha-
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dores alcangados e 220 libertados da condi¢ao de escravo. Ainda em 1997,
o Programa de Acio Integrada foi implementado em Pernambuco e na Bahia,
atendendo a um total de 28.200 criangas em 18 municipios.

O Ministério do Trabalho vem editando anualmente, desde 1995, a
Campanha Nacional de Fiscaliza¢io do Registro de Empregados e do Reco-
lhimento do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS). Desde entdo,
a arrecadagdo saltou de uma média mensal histérica de R$ 600 milhdes para
R$ 1,08 bilhio em 1997.

2.6 Saide e seguranca no trabalho

Na 4rea de seguranca e satide no trabalho, a Campanha Nacional de
Combate aos Acidentes do Trabalho (Cancat), lancada em outubro de 1996,
foi concluida em abril de 1997, com um saldo de 82 mil fiscalizac¢des, alcan-
cando 5,9 milhdes de trabalhadores — um aumento de cerca de 30% sobre
o padrio histérico. Ao longo de 1997, o ritmo de fiscaliza¢des continuou
préximo ao do verificado durante a realizagdo da Campanha.

3 A MODERNIZACAO DAS RELACOES TRABALHISTAS
3.1 O contrato por prazo determinado

Com o objetivo de flexibilizar os contratos e reduzir custos sem abrir
mio dos direitos sociais dos grupos a serem beneficiados pelas novas formas
de contratacio, foi encaminhado ao Congresso Nacional projeto de lei que
amplia as possibilidades de contratagio por tempo determinado. Resultou dai
a Lein® 9.061, de 21 de janeiro de 1998.

O contrato temporario nio é novo no Brasil. A legislagdo ampliou o le-
que de situacoes em que essa modalidade contratual pode ser aplicada, o que
pode contribuir para a superacdo das dificuldades conjunturais por que pas-
sa nosso mercado de trabalho. E importante frisar que empresas pequenas e
médias sdo as maiores beneficiadas pela nova modalidade de contratagio.

No longo prazo, minha opinido é a de que modalidades contratuais di-
ferenciadas sdo indesejaveis. Elas tendem a discriminar os trabalhadores que
nio se encaixam no perfil que a modalidade exige, o que pode gerar distor¢des
no preenchimento das vagas existentes. No caso do contrato temporario, o
trabalhador beneficiado é justamente aquele que tem uma relagiao tempora-
ria, possivelmente mais precdria, com seu empregador.
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Mesmo assim, estou convencido de que os beneficios da flexibiliza-
cdo, nesse momento de alta conjuntural das taxas de desemprego, podem ser
substancialis.

3.2 A contribuigao sindical negocial

Como disse ao me referir as transformacdes estruturais no mercado de
trabalho, a modernizacdo das relagdes trabalhistas exigira que se aumente a
representatividade sindical e se valorize a negocia¢do coletiva. Os sindicatos
devem se legitimar, inclusive financeiramente, pela qualidade dos servigos que
prestam a seus associados. Aumentar a representatividade sindical significa,
também, eliminar o imposto sindical e a unicidade sindical.

Nessa direcdo, foi encaminhado ao Congresso Nacional um projeto de
lei que dispde sobre a contribui¢io sindical negocial como regra de transi-
¢do para substituir a contribui¢do sindical compulséria por uma forma de
financiamento que privilegie a negocia¢ao entre as partes.

Sobre esse tema, vale ressaltar que hd uma tendéncia de redugio da pro-
porcao de conflitos trabalhistas que sdo levados a dissidio. Cresce, em con-
trapartida, a propor¢do de acordos firmados diretamente entre as partes, sem
a interveniéncia da Justica do Trabalho.

Desde 1996, o Ministério do Trabalho vem coletando e organizando
dados sobre acordos trabalhistas. O Sistema de Estatistica de Negociagoes
Coletivas (SENC) permitira, a partir de 1998, mais clareza sobre as tendén-
cias nesta area.

3.3 Trabalho rural

O Ministério do Trabalho entende que qualquer iniciativa que vise a
reforma de normas vigentes referentes ao trabalhador rural, deve, obrigato-
riamente, obedecer aos principios constitucionais estabelecidos.

Nio obstante a preservagio dos direitos constitucionalmente assegura-
dos ao trabalhador rural, temos o dever de, dadas as evidentes particulari-
dades do trabalho rural, proporcionar a discussdo de iniciativas que visem
a0 aperfeicoamento dessas relagdes. Resumidamente, nossas propostas volta-
das para a modernizagio da legislagdo atual situam-se nas seguintes areas:

¢ no meio rural é extremamente dificil a anotagio da carteira de trabalho

e previdéncia social. Sendo assim, creio que a extensdo do prazo atual,

que é de 48 horas, para 15 dias facilitard, sem prejuizo, o nimero de

trabalhadores com registro em carteira;
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¢ alegislacdo atual prevé que, findo o contrato de trabalho, o empregado
é obrigado a desocupar o imdvel em que mora num prazo maximo de
30 dias. Estamos propondo que o prazo para a desocupa¢io comece a
contar a partir do pagamento das verbas rescisérias devidas;

¢ com o objetivo de proporcionar maior seguranga ao trabalhador rural,
seria desejavel que, para o desconto de parcelas referentes a beneficios
tais como seguro de vida e despesas médico-hospitalares, odontolégicas
ou farmacéuticas, fosse necessaria autoriza¢do prévia de entidade sin-
dical e do préoprio empregado;

¢ finalmente, o conceito de contrato de safra adotado hoje é impreciso.
Sua aplicagdo tem provocado sérios prejuizos aos trabalhadores rurais,
além de confusio para os empregadores quando utilizam essa modali-
dade de contratacio. O Ministério do Trabalho estd propondo que se
considere como contrato de safra aquele firmado, individual ou coleti-
vamente, por prazo determinado, que tenha por objeto o trabalho de
preparo do solo, plantio ou colheita.

As propostas acima abordadas serdo objeto de projeto de lei a ser opor-
tunamente encaminhado ao Congresso Nacional.

CONCLUSOES

Gostaria fazer alguns comentérios finais.

Primeiro, é preciso mirar o longo prazo. Estou convencido de que é fun-
damental, neste momento, mudar o enfoque do debate sobre o mercado de
trabalho no Brasil. Sem perder de vista a tarefa de enfrentar o desemprego
conjuntural, sem neglicenciar o curto prazo, precisamos olhar mais para as
tendéncias estruturais de longo prazo. ,

Precisamos compreender melhor os desafios que temos pela frente e tra-
balhar juntos para garantir a geracdo de mais e melhores empregos. Isso sig-
nifica entender o impacto das novas tecnologias sobre o emprego e atacar o
que considero os trés pontos de uma nova agenda: o papel da tecnologia, das
instituicdes e da educagio para o desempenho do mercado de trabalho.

Segundo, é preciso reconhecer o esforco iniciado pelo Ministro Paulo
Paiva, meu antecessor e amigo, a quem agora faco questdo de homenagear.
A maioria das atuais acdes do Ministério praticamente nio existia antes de
1995. Hoje, o Ministério, através de uma grande variedade de parcerias, presta
servicos a milhdes de trabalhadores todos os anos. Temos muito a melhorar,
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mas é enorme o dinamismo de que sou testemunha hoje no Ministério do
Trabalho. Vossas Exceléncias sio, ainda, testemunhas da grande prioridade
e da atencdo que as questdes do emprego e do trabalho tém merecido do
Presidente Fernando Henrique Cardoso.

Terceiro, precisamos avancar nos temas legislativos para garantir a mo-
dernizacdo das relacdes de trabalho. Essa é uma agenda que necessariamen-
te terd em seu centro o Congresso Nacional e, como fator decisivo, a atua-
cdo de Vossas Exceléncias. Nesse sentido, tenho certeza da receptividade de
Vossas Exceléncias para a urgéncia dos temas da 4rea trabalhista e da enor-
me capacidade desta casa de contribuir para o futuro do trabalho e do em-
prego no Brasil.

Por tltimo, gostaria de oferecer nossa casa a Vossas Exceléncias, senhores
e senhoras parlamentares. O Ministério do Trabalho esta e estard sempre
aberto ao mais proficuo didlogo com Vossas Exceléncias, razio pela qual fiz
questio de trazer comigo ao Congresso, hoje, os secretarios do Ministério.
Muito obrigado.
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INTRODUCAO

No momento em que este texto estava sendo concluido, em outubro de
1997, sobreveio a crise financeira e cambial na Asia, obrigando as autorida-
des brasileiras a operarem uma forte guinada monetéria e fiscal no sentido
de esfriar o crescimento da economia e atrair capitais financeiros. Sera ne-
cessario, doravante, reduzir firmemente os déficits interno e externo para
sustentar a credibilidade do Plano Real, ainda que isso custe a sociedade bra-
sileira mais uma etapa de estagnacdo com graves conseqiiéncias negativas
sobre o nivel de emprego.

~ Nem todas as economias em desenvolvimento estdo expostas a turbu-
léncia global de forma perversa. Paises superavitarios, ou com reduzido dé-
ficit em conta-corrente e com déficit piblico sob controle vém enfrentando
esse vendaval em condi¢des relativamente favoraveis.

E impossivel, portanto, constatar que, sem um processo de robusteci-
mento continuado de nossa posi¢do externa, permaneceremos vulneraveis

* Professores do Instituto de Economia (IE) da Universidade Estadual de Campinas
(Unicamp).

*# Professor do Programa de Mestrado do IE-Unicamp.
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e subordinados aos humores dos mercados financeiros mundiais. A expan-
sd0 vigorosa das nossas exportagdes, com simultdnea moderagdo das im-
portacdes, constitui, assim, a tnica alternativa para dar solidez e sustenta-
bilidade a economia brasileira — condi¢des estas também indispensaveis pa-
ra criar empregos de boa qualidade na inddstria e nos servigos ligados a
produgio.

Nio sendo possivel, no momento, operar uma desvalorizagdo cambial
organizada, todos os demais instrumentos disponiveis deveriam ser utiliza-
dos para agregar mais valor industrial e tecnoldgico no Pais e para alavancar
as nossas exportacdes. Isso exigiria uma mudanca radical de atitude dentro
da alta ctipula econémica do Governo em dire¢do a estruturagdo de uma
politica industrial e de desenvolvimento tecnolégico muito mais ativa e coor-
denada. O eixo orientador dessa politica deveria assentar-se, primordialmente,
na promogio das exportacdes e, secundariamente, na substituigdo competi-
tiva de importacoes.

Deveriam ter prioridade maxima, nessa fase turbulenta, a imediata ado-
cdo de mecanismos finos de monitoramento cambial (especialmente sobre as
contas de livre movimentacio de moeda estrangeira, por exemplo, contas
CCS) e a supervisdo preventiva de operagdes especulativas por parte de gran-
des operadores nacionais e estrangeiros. Uma maxidesvalorizagdo cadtica,
resultante de panico, com violenta perda de reservas seria o pior cenario para
o Pais. Dele ainda nao estamos livres — dado que a instabilidade tende a
continuar perpassando as chamadas economias emergentes nos proximos
meses (por exemplo, Coréia, Russia, Indénesia, Tailandia e Hong Kong).

O caminho para libertar o Brasil dessa vulnerabilidade néo serd nem o
juro alto nem o arrocho fiscal (estas sdo medidas tempordrias, certamente
contraproducentes a médio prazo). A saida estd na promogio firme, persis-
tente e articulada da competitividade da estrutura produtiva brasileira — a
Ginica op¢io capaz de permitir a criagio de empregos de boa qualidade, com
o aprofundamento da agregacdo de valor industrial no Pais.

Simultaneamente, ao longo de 1998, as autoridades econémicas deve-
riam adotar medidas especificas de estimulo a criagdo de empregos (confor-
me sugestdes apresentadas neste texto), com o objetivo de atenuar o inevita-
vel impacto da desaceleragio da economia sobre o emprego industrial e so-
bre o nivel do emprego formal nas demais atividades, dado que ndo é mais
plausivel supor que as ocupagdes informais se confirmardo, absorvendo par-
cela relevante de populagdo ativa que busca emprego.
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1 DA CRISE DA DIVIDA NOS ANOS 80 A GLOBALIZACAO
FINANCEIRA E COMERCIAL DOS ANOS 90

Compreendida como uma etapa avangada da internacionalizagdo capi-
talista, em que a massa de riqueza mobilidria liquida é imensa e ha intensa
integracdo financeira e cambial — sem padrio monetdrio estédvel e sem coor-
denacio institucionalizada capaz de estabelecer um regime administravel para
as paridades cambiais —, a globalizagio, no seu estagio atual, coloca sérios
desafios adversos para os paises em desenvolvimento.

Sob seus designios, a reestruturagio tecnoldgica, organizacional e ge-
rencial derivada da terceira revolucdo industrial reorientou os fluxos de in-
vestimento direto, o comércio internacional e o movimento de capitais entre
intra-economias centrais industrializadas. Com exce¢io da China e de um pu-
nhado de economias em desenvolvimento no Leste Asidtico (Coréia do Sul e
Taiwan, principalmente), que puderam se articular a reestruturagdo do sis-
tema industrial japonés nos anos 70 ¢ 80, a dindmica da economia mundial
foi indspita para os paises em desenvolvimento — particularmente para a
América Latina.!

A partir de meados dos anos 70 e com for¢a crescente na década de 80,
mudancas tecnoldgicas importantes passaram a transformar as estruturas in-
dustriais dos paises desenvolvidos, sob o impacto da veloz difusdo das tecno-
logias de informagio, baseadas na microeletrénica. A desregulamentagao fi-
nanceira e o simultineo desenvolvimento de redes telemdticas mundiais in-
tegraram os mercados financeiros e de capitais — diluindo crescentemente
as fronteiras entre os diversos sistemas financeiros nacionais € 0 euromerca-
do, na direcdo de uma verdadeira globalizacao das financas. A emergéncia
de um novo paradigma organizacional-tecnolégico e a globalizagio financei-
ra sdo os tracos especificos mais marcantes da evolugdo do capitalismo nos
ultimos 20 anos.

No entanto o estreitamento da integracio econdmica processou-se fun-
damentalmente entre as economias da Organizacdo para Cooperagao e De-
senvolvimento Econdmico (OCDE). A acumulagao de capitais extravasou sig-
nificativamente as fronteiras nacionais, sob a égide da globalizagdo financei-
ra, implicando uma forte interpenetragdo patrimonial através de fusdes e aqui-
sicBes internacionais e elevados fluxos de investimento direto das grandes em-

1 Ver Singh, A. (1986).
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presas dos paises industrializados. Ganhou corpo, dentro dessas tendéncias
centripetas, a constitui¢io de blocos comerciais regionais, com destaque para
a intensificacdio do comércio intra-industria e intrafirma. Em suma, o estrei-
tamento da interdependéncia e da integracdo concentrou-se no interior da
OCDE, encampando apenas alguns paises do Leste Asiatico e deixando a
deriva o restante dos paises em desenvolvimento.

Assim, nos anos 80 — ao contrario da trajetdria histérica anterior, que
havia criado recorrentes oportunidades de avango para os paises em desen-
volvimento —, as grandes transformacoes tecnolégicas e organizacionais e a
integracdo restrita da economia mundial afetaram o Brasil e a América Lati-
na de forma multiplamente desfavoravel.

A longa crise de uma década e meia, desde o inicio dos anos 80, ndo
permitiu que a economia brasileira pudesse acompanhar adequadamente a
terceira revolucdo tecnoldgica e o processo de aprofundamento da integragdo
econdmica mundial. Nio obstante, apesar dos percalgos, a geracio de um
superavit comercial de grande escala (isto é, superior a 2% do Produto In-
terno Bruto (PIB) ao longo dos anos 80) permitia um certo grau de autofi-
nanciamento das transac¢Oes correntes com o exterior, 0 que atenuava parcial-
mente a restricio externa. Sob um horizonte de incerteza, com ameaga re-
corrente de hiperinflagio, regressio profunda do sistema de financiamento e
acumulacio de capitais relativamente entravada, a estrutura empresarial ndo
pdde crescer rapidamente e se concentrar em grandes grupos privados, ca-
pazes de se postar ativamente como atores internacionais — a exemplo de
algumas economias do Leste Asidtico (particularmente a Coréia do Sul), que
puderam saltar para frente em termos de capacitagio tecnolégica, formagio
de grandes grupos econdmicos e afirmacao de marcas mundiais.

Se a década de 80 foi madrasta do ponto de vista do financiamento
externo, tendo obrigado o Brasil e a América Latina a transferirem um fluxo
relevante de recursos para os credores as custas do crescimento econdmico,
no inicio da década de 90 ocorreu uma notavel reviravolta. Iniciado nos Esta-
dos Unidos, um ciclo recessivo disseminou-se entre os paises do G-7 no triénio
1990-92. As tentativas de recuperar o crescimento e contornar a marcante
fragilidade financeira dos sistemas bancarios no mundo desenvolvido indu-
ziram os bancos centrais, sob a lideranca do Federal Reserve (FED, o banco
central dos Estados Unidos), a reduzirem sucessivamente as taxas de juros.
Esse permissivo afrouxamento monetdrio-crediticio nos paises industrializa-
dos, com expressiva reducdo das taxas de juros para o quadrante negativo,
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criou uma busca generalizada por aplicacdes alternativas a taxas de retorno
mais atraentes (ou seja, segundo a expressdo de Hyman Minsky, “money
chasing yield”) e permitiu aos mercados emergentes atrairem capitais finan-
ceiros em escala crescente a partir de 1990.2

Os paises em desenvolvimento foram verdadeiramente inundados por
capitais externos, a comecar pelos que haviam adotado as prescricdes de re-
forma liberalizante do Fundo Monetério e do Banco Mundial. Na América
Latina, o processo iniciou-se por México, Chile e Argentina, mas, a partir do
fim de 1991, até mesmo o Brasil — ainda ameacado pela hiperinflacio —
comegou a receber influxos macigos.>

Nao ha divida de que o estilo de estabiliza¢io iniciado na América Latina
no inicio dos anos 90 ndo teria sido possivel sem esse forte ingresso de capi-
tais, o que permitiu congelar ou estabilizar as taxas nominais de cAmbio. Com
o cdmbio nominal fixo ou em processo de crescente valorizacdo, houve, em
todos os casos, uma forte deterioragio da balanca comercial, crescentes déficits
em conta-corrente e, concomitantemente, o retrocesso de parcela nio despre-
zivel da industria doméstica. Assim, o que inicialmente parecia ser uma bengio
— isto &, o retorno dos paises endividados da América Latina ao mercado
financeiro internacional, possibilitando o acdimulo de reservas — foi aos pou-
cos se tornando uma fonte de acimulo de distorcoes.

No caso brasileiro, a bem-sucedida estabilizacio monetaria obtida com
o Plano Real em 1994, antes de abrir a possibilidade de crescimento susten-
tado e de experimentar a recuperacdo do terreno perdido durante os lon-

2 As taxas de juros basicas foram significativamente reduzidas — de 8,1% para 3,0%
a.a. nos Estados Unidos (EUA); de 7,5% para 2,1% no Japdo; de 14,8% para 5,9% na In-
glaterra. Apenas a Alemanha, cuja economia se aqueceu significativamente com a unifica-
¢ao em 1990-91, retardou a redugio dos juros, obrigando o resto da Europa a segui-la. O
relaxamento dos juros na Europa veio mais tarde {em 1993-94) e provocou, antes, duas for-
tes disrupgbes do mecanismo monetéario europeu, abalando os planos de unificacio mone-
taria. Ver Fundo Monetério Internacional (1994 e 1995).

3 No Brasil, o processo de liberalizagdo financeira ao capital externo iniciou-se em
meados de 1990. Entre outras medidas, destacam-se a flexibilidade as saidas de capital e a
remessa de lucros e dividendos, a abertura das operagdes em Bolsa e de alguns mercados de
renda fixa ao capital estrangeiro e a eliminagio ou redugdo de tributos sobre operagdes fi-
nanceiras, etc. Comparativamente ao processo de abertura comercial, também desse periodo
(fim de barreiras ndo tarifdrias e inicio do processo de desagravagio tarifaria), a liberalizacio
financeira surtiu resultados mais imediatos, uma vez que a contragio da demanda entre 1990-
92 adiaria os efeitos da abertura comercial. Ver Gongalves, R. (1996).



66 LUCIANO COUTINHO, PAULO BALTAR E FERNANDO CAMARGO

gos anos de crise, moldou uma armadilha dificil de desarmar. A opcao de
sustentar a estabilizacdo com base em juros muito elevados e numa taxa de
cambio significativamente defasada vem tendo, como se verd nas proximas
secdes, um preco elevado e ndo facilmente reversivel — ou seja, 0 do aumen-
to estrutural e continuado do patamar de importa¢des com simultineo en-
fraquecimento do dinamismo das exportagdes industriais e significativa de-
terioracio da posigdo comercial brasileira. Somem-se a isso as restri¢des
conjunturais e estruturais impostas ao crescimento do crédito e da deman-
da interna, que, embora tteis para estancar a deterioragio das contas ex-
ternas, representam um fardo pesado e um sério limite a expansdo do em-
prego, ja fortemente atingido pelo enfraquecimento competitivo da industria
doméstica.

[ diante dessa perspectiva mais geral que se devem analisar os desdo-
bramentos recentes da estratégia de estabilizagdo brasileira e seus impactos
sobre a atividade econdmica, os investimentos, a estrutura industrial e o ni-
vel de emprego. Destacam-se os seguintes aspectos relevantes: (a) a conjuga-
cdo das politicas adotadas no intuito de garantir a estratégia de estabiliza-
cdo (em especial, a abertura comercial e a valorizagio da taxa de cAmbio) mo-
dificou profundamente a dindmica econémica nos anos 90 comparativamente
3 década anterior; (b) a saida do Estado como gestor de politicas de desen-
volvimento industrial ou mesmo de ator desse processo contribuiu fortemente
para elevar o grau de exposi¢do da inddstria doméstica aos bens importados,
especialmente nos casos de produtos de maior valor agregado ¢ maior sofis-
ticacio tecnolégica; (c) a explosdo das importages implicou rdpido esvazia-
mento das cadeias produtivas, provocando forte diminui¢do do poder de
impulsdo da demanda intra-industrial e de alavancagem dos demais setores,
redundando em forte reducdo da capacidade de criagdo de empregos na eco-
nomia; (d) por fim, a busca frenética por redugdo de custos implica rodadas
sucessivas de racionalizacdo e inovacdes no processo produtivo, com forte
aumento das tensbes sobre o mercado de trabalho.

2 OS DESDOBRAMENTOS DA POLITICA DE
ABERTURA COM DESPROTECAO CAMBIAL

Um dos resultados mais imediatos da politica de estabilizacdo foi a ra-
pida desinflagio de precos dos tradables, que, com a abertura da economia e
o aumento da participacdo do produto importado, forgou ripida queda do
preco dos produtos tanto no atacado como no varejo. Esses resultados ndo
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seriam possiveis sem a verdadeira avalanche de importagdes em 1994 ¢ 1995
(saltaram de US$ 25,4 bilhdes para US$ 49,7, quase 100% em dois anos!)

Uma clara demonstracdo dos riscos envolvidos nessa estratégia seria
evidenciada logo no segundo semestre de implantacio do Plano Real, dados
os efeitos avassaladores do aumento das taxas de juros dos EUA sobre as
condicoes de financiamento das economias emergentes. Nessa ocasido, a crise
cambial que se abateu sobre 0 México — pais entdo mais dependente do ca-
pital especulativo e com déficits em transa¢des correntes proporcionalmente
mais elevados — for¢ou uma reavaliagio nao planejada da trajetéria de cres-
cimento da economia delineada nos primeiros meses pés-Real. Assim, além
do aumento expressivo das taxas de juros, adotaram-se medidas localizadas
de protecdo a alguns setores (automaveis, eletroeletrénicos, dentre outros) e
uma intensa restri¢do ao crédito interno, conduzindo a um rapido desaque-
cimento da economia e contribuindo para conter temporariamente o avango
do déficit em transacdes correntes nesse periodo (grosso modo, entre mea-
dos de 1995 e meados de 1996).

Conduzida dessa forma, a reversdo temporaria da trajetdria de déficits
externos explosivos traria conseqiiéncias funestas sobre a estrutura produtiva
e 0 emprego. Trés pontos sdo de fundamental importancia para a discussio
que se segue: (a) o dinamismo das exportac¢des industriais, ponto crucial para
uma estratégia sustentada de crescimento e estabiliza¢ao, ndo seria modifi-
cado profundamente, pois que apenas ganharia um impulso tempordario na
medida em que a demanda permanecesse deprimida; (b) a taxa de incremen-
to dos investimentos sobre o PIB, cujo nivel permaneceu bastante abaixo dos
padrdes histéricos (décadas de 70 e mesmo de 80) durante todo o periodo
pés-Real, foi seriamente comprometida, dado que o crescimento da deman-
da interna tenderia a ser sacrificado sempre que ameacasse o equilibrio das
contas externas; (c) a combinacdo adversa de altas taxas de juros com cam-
bio sobrevalorizado, a despeito das estratégias competitivas das empresas
transnacionais com vistas ao Mercosul, desestimulou e continua desestimu-
lando os investimentos direcionados para o mercado externo.

Com efeito, a taxa de crescimento das importagdes, que havia alcan-
¢ado 50,7% a.a. em 1995, reduziu-se para 6,9% a.a. em 1996, mas voltou
a crescer fortemente em 1997 (22,2% nos primeiros trés trimestres de 1997
contra igual periodo anterior), dada a reativagio da economia. Por outro
lado, a taxa de crescimento das exportagoes reduziu-se de 8,5% a.a. no pe-
riodo pré-estabilizacio para 4,7% a.a. no periodo 1994-96. Em 1997, seu
melhor desempenho se deve fundamentalmente aos produtos basicos (au-
mento de 30% entre jan.-set./97 contra igual periodo do ano anterior) e, em
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menor medida a forca de fatores institucionais — como no caso do regime
automobilistico, com prote¢des especiais atreladas a um melhor desempe-
nho exportador (Tabela 1).

TABELA 1

Taxas geométricas de crescimento anual do comércio exterior
do Brasil — 1990-94, 1994-96 ¢ jan.-set./97

(%)

DISCRIMINAGAO 1990-94 1994-96 jan-set/97()
Exportacdes 8,5 4,7 10,7
Produtos basicos 6,1 5,0 29,7
Industrializados 6,8 4,4 4,3
Semi-manufaturados 7,7 10,1 -2,8
Manufaturados 10,1 2,8 6,6
Importagdes 12,4 27,1 22,2
Matérias-primas/intermediarios 18,8 34,9 17,9
Bens de consumo 18,8 35,2 29,2
Combustiveis e lubrificantes -6,0 19,8 0,1
Bens de capital 14,9 13,9 37,9

Fonte: SECEX.
(1} Variacdo contra igual perfodo de 1996.

Como resultado, o coeficiente de importagdes/PIB da industria (medi-
da de seu grau de abertura), que ja vinha subindo desde 1990, saltou de 8,3%
em 1993 para 15,6% em 1996 e para 16,4% em julho de 1997, para uma
amostra representativa de setores industriais.* Considerando-se os diferen-
tes setores da economia, observa-se que esse coeficiente é expressivamente
elevado para industrias produtoras de bens de maior valor adicionado e maior

4 Ge se considerar outra forma de estimativa, bascada em dados agregados, dividindo-
se o valor corrente das importagdes, exclusive petr6leo e outras matérias-primas minerais e
agricolas primdrias, sobre o PIB industrial, também medido em délares correntes, o coefi-
ciente de penetragio seria ainda mais elevado, tendo saltado de 11,4% em 1993 para 16,9%
em 1996. Tomando como base o PIB da industria de transformacdo (isto é, excluindo a cons-
trugdo civil, os servigos ptiblicos e a inddstria extrativa mineral), o coeficiente de penetragio
teria alcancado a significativa cifra de 30,5% em 1996.
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contetido tecnolégico, sendo inverso para setores mais maduros e com me-
nor agregacio de valor (Tabela 2).

TABELA 2
Desempenho da industria brasileira — 1989, 1993 e 1996

DISCRIMINACAO 1989 1989-93 1993 1993-96 1996
USS$ bilhoes correntes
PIB industrial 191,2 - 162,6 - 2472
Importagdes (exclusive petréleo)
e produtos primarios 12,8 - 18,5 - 41,8
Exportagdes de manufaturados 18,6 - 23,5 - 26,4

Taxa média anual de crescimento

no periodo (%)

PIB industrial - -0,8 - 3,8 -
Importagdes (exclusive petréleo

e agricolas) - 9,7 - 22,5 -
Exportagdes de manufaturados - 4,6 - 4,0 -

Valores em %
Coeficiente de penetragio:

importacdes/produgiol?)

(segundo Mauricio M. Moreira) 4,3 - 8,3 - 15,6
Importagdes (produtos primarios)/

PIB industrial 6,7 - 11,4 - 16,9
Importacdes (produtos primdarios)/

PIB da inddstria de tranformacgio 12,1 - 20,6 - 30,5

Fontes: IBGE; MICT; BNDES; FGV.

1) Amostragem de 45 setores da industria de transformagéo, que, em 1992, representava 72%
do Valor Bruto da Produgio do setor.

Destaque-se que o peso das importacdes sobre a produgdo no Pais ja
vinha crescendo expressivamente desde 1990, como resultado da abertura
econdmica promovida pelo Governo Collor, mas saltou de forma espetacu-
lar depois do Programa de Estabilizagdo, pelo fato de o poder de compra do
real (em termos de délares) ter sido fixado em patamar artificialmente eleva-
do. A fixacdao da Unidade de Referéncia de Valor (URV), no primeiro semes-
tre de 1994, ja partiu de um nivel real pouco confortével para a taxa de cam-
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bio, sendo em seguida agravado pela significativa valorizacdo da nova moe-
da, logo nos primeiros meses de sua implantagdo.

TABELA 3
Aumento do coeficiente de penetra¢do das importagdes
(importacdo sobre producdo) — 1993 e 1996

(%)
GRUPOS  SETORES 1993 1996
1 Bens de capital seriados e bens eletrénicos 29 65a75
2 Matérias-primas quimicas, fertilizantes, resinas 20226 33a42
3 Autopegas, téxteis naturais, bens de capital
sob encomenda, borracha 8al5 20a2§
4 Farmacéutica, ndo ferrosos, tratores, eletroeletrénicos
domeésticos, vidro, quimicos diversos 7all 13ale
5 Téxteis sintéticos, eletrodomésticos, petroquimicos
intermedidrios, veiculos, alimentos, papel e papeldo 3aé6 9al2
6 Bebidas, calgados, plasticos, laticinios, higiene e
limpeza, alimentos semi-processados 0,7a3 4a8
7 Produtos tipicamente ndo transacionaveis (por exemplo,
cimento, matérias-primas e produtos pesados) 0,5a2,5 l1a4d

Fontes: Tabela 2 da Nota Técnica AP/DEPEC n° 9/97 (BNDES); MOREIRA, M.M. (1997).

Esse grave erro de calibragem vem custando muito caro: (a) a desindus-
trializacdo dos setores e segmentos mais atingidos vem se aprofundando (es-
pecialmente nos trés primeiros grupos da Tabela 3), com forte substitui¢do
de insumos locais por importados, fechamento de linhas de produgdo e de
unidades fabris inteiras; (b) em muitos setores, ocorre uma rapida desnacio-
nalizacdo da industria, dado que as empresas brasileiras financeiramente mais
frageis foram colocadas em condi¢des desiguais de competi¢do (exemplos
elogiientes tém ocorrido nos setores de eletrodomésticos, autopegas, alimen-
tos, higiene e limpeza). ;

Apenas nos setores tipicamente domésticos (ndo afetados pelo comér-
cio internacional) e nos setores produtores de commodities, de grande escala
de producio e nos quais a competitividade brasileira ainda é muito forte, o
estrago ndo tem sido violento.> Duas outras exce¢Oes s30 0s setores automo-

5 Para uma classificacio estrutural de competitividade dos setores da industria brasi-
leira, ver Coutinho L., Ferraz, ]J.C. (1994).
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bilistico (montadoras) e de téxteis sintéticos, cujos coeficientes de penetra-
¢do haviam alcangado niveis altos, mas retrocederam por for¢a de esquemas
especiais de protecio.

E, portanto, inegavel o forte viés antiproducio no Pais (e pré-importa-
¢ao) da politica econoémica decorrente do Programa de Estabilizagdo. Uma
maneira mais incisiva de se constatar esse viés € através do comportamento
da taxa de investimentos e dos planos de inversdo por parte da inddstria. Em
primeiro lugar, observa-se que o volume agregado da formacido bruta de
capital fixo cresceu apenas moderadamente, apesar da significativa amplia-
cdo da escala do consumo nacional nos anos recentes (Tabela 4).

TABELA 4
Evolu¢io do consumo, da formacgido bruta de capital fixo e saldo de bens
e servicos nio fatores, em percentual do PIB, no Brasil — 1986-96

DISCRIMINACAO 1986-89 1990-93 1994-96

Consumo 76,63 79,09 85,71
Familias 63,81 63,34 68,15
Governo 12,82 15,75 17,56

Formacdo bruta de capital fixo 17,51 14,76 15,94

Saldo de bens e servigos nao fatores 5,86 6,15 -1,67

TOTAL 100,0 100,0 100,0

Fontes: IBGE; ALEM, A.C., GIAMBIAGI, F., PASTORIZA, F. (1997), p. 14 ¢
33.

Pode-se argumentar que os planos de investimento industrial estimula-
dos pela estabilizagdo foram apenas adiados, ou que se comportam confor-
me alguma defasagem relativamente a percep¢dao de maior demanda ou de
 modificacbes na estrutura do consumo. Nesse sentido, o crescimento extraor-
dindrio da demanda por bens durdveis de consumo e por alguns bens ndo
duraveis menos essenciais — gracas a reativacao do crédito ao consumidor e
ao aumento real da renda na base da piramide social — certamente resulta-
ria em elevacdo dos investimentos nesses setores.

No entanto alguns estudos e levantamentos a respeito dos projetos de
inversdo no Brasil fornecem informagdes interessantes, que permitem avaliar
as caracteristicas do investimento doméstico e do investimento direto estran-
geiro no periodo recente (Tabela 5).
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TABELA 5

Concentracio dos projetos de investimento industrial
no Brasil — 1995-99 ¢ 1995-2000

(% sobre o total programado no periodo)
Setores CNI/CEPAL MICT MICT
1995-99  1995-2000() 1995-2000%)

Metalurgia bdsica (inclusive

nao ferrosos) 35,9 17,6 8,2
Quimica 15,8 19,3 17,5
“Agribusiness” (inclusive bebidas) 7,7 17,0 26,4
Papel e celulose 7,0 11,5 9,4
Complexo automotriz 9,9 15,6 6,6
Setor téxtil ' 52 4,2 11,2
Material elétrico e de comunicagoes 3,0 3,4 7,9
Subtotal 84,5 88,6 87,2
Restante da inddstria 15,5 11,4 12,8
TOTAL 100,0 100,0 100,0
Memo - Valor total das inversées'?) 22,2 82,8 21,8

Fontes: CNI/CEPAL; MICT.

(1) Intengdes e decisdes. ) Decisdes / em execugdo. ¥ Em R$ bilhdes.

O estudo da Confederacio Nacional da Indistria (CNI)/Comissdo Eco-
ndmica para América Latina ¢ o Caribe (CEPAL) constatou que a grande
maioria dos projetos de investimento foi motivada pela forte expansao do mer-
cado interno, sendo pouco expressivo o componente exportador destes. Tam-
bém com relacdo aos investimentos estrangeiros, verifica-se que o mercado
brasileiro é o principal alvo dos projetos em andamento. O crescimento re-
cente do mercado doméstico e seu potencial de expansdo sdo o principal
determinante dos investimentos das empresas estrangeiras estudadas pelo
Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas (IE-Unicamp).
Na 4rea automobilistica, de eletronica de consumo e de latas de aluminio, a
expansio prevista da capacidade é expressiva. Nos setores nos quais ha empre-
sas frageis financeiramente e/ou em processo de redefini¢do de sua area de
atuacdo, predominam as aquisi¢des e fusdes. Esse € o caso nos setores de au-
topecas, eletrodomésticos, quimica, alimentos e bebidas, cimento e gesso, em-
balagens e higiene e limpeza. Nesses casos, hd ampliacdo da capacidade dos
produtores individuais, mas ndo necessariamente do setor no seu conjunto.
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Um aspecto relevante das estratégias de investimento do capital estran-
geiro® é a progressiva integragio da capacidade produtiva no ambito regio-
nal (Mercosul), especialmente no caso dos veiculos, da quimica, de alimen-
tos, de embalagens e latas de aluminio e de produtos de higiene e limpeza,
onde ha uma efetiva divisdo do trabalho e integracio logistica no plano regio-
nal. No caso dos bens eletronicos de consumo, a integragdo da produgdo no
Mercosul é obstaculizada pela existéncia, tanto no Brasil como na Argenti-
na, de incentivos especiais para p6los de desenvolvimento regional. No setor
de alimentos e bebidas, hd investimentos diretos intra-regionais (empresas
argentinas e chilenas investindo no Brasil, e empresas brasileiras investindo
na Argentina).

A entrada de novos concorrentes e a redefini¢do de aliangas estratégicas
vém tornando instaveis as estruturas oligopdlicas herdadas das décadas ante-
riores. Em alguns setores (automéveis, eletrdnico, eletrodomésticos, cimento
e produtos de higiene e limpeza), constata-se a entrada de concorrentes com
atuacdo importante nos oligop6lios mundiais, que ndo tinham, anteriormen-
te, presenca expressiva no Brasil. Esse processo de “atualizagdo” das estrutu-
ras oligopolistas da indistria brasileira provoca rompimentos nas cadeias de
suprimento entdo existentes, promovendo a entrada de novos fornecedores,
movimentos de desverticalizagio e aumento dos coeficientes de importagao.

Dessa forma, operando com coeficientes mais elevados de insumos e
componentes importados (portanto, com nivel significativamente mais bai-
xo de agregacdo de valor no Pais), os efeitos sobre a geragdo interna de de-
manda por bens intermedidrios e sobre a cria¢do de empregos tenderdo, por-
tanto, a ser bastante modestos.

Por fim, o fato de terem como alvo predominante o mercado interno nao
sanciona projecdes otimistas com rela¢do ao seu componente exportador. De
um lado, a concentragio das inversdes nos setores produtores de commodities,
embora faca aumentar, no médio prazo, a capacidade de oferta de produtos
tradables, apenas reitera a “velha” especializa¢do competitiva da economia
em produtos de baixo dinamismo no comércio internacional. Por outro, a
ampliacio da capacidade nos setores automobilisticos e de material elétrico
e de comunicacdes (que concentram os investimentos estrangeiros) reduz a
necessidade de importagdes de bens finais, mas exige importagdes crescentes
de equipamentos e principalmente de pecas e componentes. O estabelecimento
de acordos que permitam compensar com exportagdes parte das compras no

6 Ver Laplane, M., Sarti, F. (1997).
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exterior necessarias para a expansdo desses setores exigird uma boa dose de
pragmatismo. Além de exigir o cumprimento desses acordos, o Governo bra-
sileiro terd que vencer resisténcias internacionais ndo despreziveis.

3 OS EFEITOS DA REGRESSAO PRODUTIVA E DOS CICLOS DE
STOP & GO SOBRE A GERACAO DE EMPREGO

O desempenho da economia brasileira entre 1993 e 1996 foi marcado,
fundamentalmente, por uma explosio do consumo, especialmente de bens
durdveis, depois de um longo periodo em que este esteve reprimido. Embora
tenha havido estimulos para a produ¢io doméstica de bens de consumo, os
efeitos internos da maior demanda e producgdo desses bens nio foram sufi-
cientes para gerar encadeamentos importantes sobre as demais inddstrias e
setores da economia. Assim, elevacdes localizadas da capacidade de produ-
¢do nio ampliaram de forma relevante a taxa de formagio de capital fixo —
0 que, ademais, nao tem ocorrido no Brasil desde 1980.

Conforme discutido na secao anterior, as altas taxas de juros e a moe-
da artificialmente valorizada, em um contexto de uma economia aberta ao
exterior, tém levado as empresas localizadas no Pais a abandonarem linhas
de produto, racionalizarem a producio sobrevivente, terceirizarem parte do
processo produtivo ou simplesmente montarem redes de importacdo de bens
de uso final, insumos, maquinas e equipamentos, aproveitando-se dos anti-
gos canais de distribui¢do existentes. Por outro lado, a auséncia de politicas
industriais capazes de fomentar o desenvolvimento tecnoldgico e de incenti-
var as exportacdes (programas de crédito e fomento as exportacdes, que
poderiam compensar de alguma maneira as taxas desfavordveis de cAmbio e
juros) afasta a industria nacional do mercado mundial, a0 mesmo tempo em
que a torna suscetivel a invasdo dos importados.

Nessas circunstancias, os impulsos dindmicos decorrentes de uma ex-
pansio repentina da demanda (no caso do Plano Real, via retorno do crédi-
to e eliminagao do imposto inflaciondrio) ndo foram capazes de ativar a in-
dustria como um todo, reduzindo significativamente o efeito expansivo so-
bre os demais setores da atividade econémica. A medida que boa parte do
consumo final é atendida por produtos importados e que a parcela restante
é atendida pela producdo doméstica, mas com utilizacdo crescente de insumos,
matérias-primas e maquinas importadas, caracteriza-se uma situagdo em que
héd “vazamentos” de demanda derivada, resultando em pequeno rebatimento
sobre a atividade econémica e sobre a capacidade de geragdo de emprego.
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Adicionalmente, conforme aumenta a necessidade de reduzir os custos de
produgio ao longo de todas as cadeias produtivas expostas a concorréncia
externa, cresce significativamente a taxa de substitui¢do de mao-de-obra por
processos produtivos mais eficientes — ndo necessariamente de padrao tec-
noldgico mais desenvolvido.

Esses fendmenos recentes podem ser mais facilmente tratados compa-
rativamente aos da década de 80. Destaca-se que as diferengas fundamentais
entre um periodo e outro referem-se ao setor externo da economia: (a) o
quadro de ligitidez internacional e de oferta de recursos externos e (b) o grau
correspondente de abertura da economia. De um lado, o retorno dos paises
emergentes ao mercado financeiro internacional representou um alfvio im-
portante ao balanco de pagamentos dos mesmos. De outro, a abertura co-
mercial com dncora cambial repds o problema do financiamento externo e
dos limites ao crescimento da demanda interna, substituindo elevados coefi-
cientes de exportacdo por outros de importagdo ainda maiores e provocan-
do o encolhimento da capacidade de oferta doméstica. Acrescente-se, ao longo
desses anos, a forte reducdo da participagio do Estado na atividade econd-
mica e o deslocamento da producio rumo a novas regides, em grande medi-
da por conta de uma maior flexibilidade na contratagdo de trabalho.

Assim, comparando-se o periodo expansivo 1993-96 com o periodo
1984-86 (saida da crise do inicio da década de 80 e ano do Plano Cruzado),
constata-se que um desempenho relativamente modesto do setor de bens de
consumo nos anos 80 possibilitou um crescimento intenso dos demais seto-
res e do PIB como um todo, rebatendo positivamente sobre a oferta de tra-
balho formal. Nos anos 90, ao contrario, o crescimento espetacular dos bens
de consumo nao proporcionou demanda inter e intra-industrial relevante,
comprometendo o desempenho da indstria e do PIB total. A retragdo do
emprego formal nesse periodo deve-se, em grande medida, aos vazamentos
de demanda ao longo da cadeia, dada a forte penetragdo de insumos impor-
tados. Note-se que os efeitos decorrentes do esvaziamento da estrutura pro-
dutiva ao longo das cadeias industriais j4 eram notados durante a fase recessiva
dos anos 90, embora, aquela altura, o processo de abertura comercial ainda
fosse recente (Grafico 1).

Observando-se os dados do emprego formal, conforme os ramos da ati-
vidade econdmica, nota-se que a construgio civil e a industria de transfor-
macdo foram os que mais contribuiram para a queda do emprego entre 1980
e 1996, agravando-se ao longo de todo o periodo e ndo se recuperando mes-
mo nas fases de expansdo da economia (Tabela 6). A excecio fica por conta
do setor servicos (incluindo-se o setor piblico), que, embora também tenha
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demitido significativamente nas fases de retragio da atividade econdmica e
venha recentemente realizando ajustes no estoque de pessoal, foi um importan-
te contrapeso a tendéncia geral de retracdo do emprego formal.

GRAFICO 1
Desempenho do produto e do emprego — 1984-86 ¢ 1993-96

a) Periodos expansivos b) Periodos recessivos
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A diminui¢ido do emprego formal nio se limitou ao setor industrial, tendo
sido também muito expressiva na construgao civil e no comércio. Na proé-
pria prestacdo de servigos, onde pesa muito o setor publico que, ao contra-
rio do setor privado, continuou gerando empregos, o nivel de emprego for-
mal de 1996 foi menor que o de 1989, tendo aumentado relativamente pou-
co com a recupera¢io da atividade econémica. Mas, na industria de trans-
formagao, a queda do emprego na recessao dos anos 90 (23,9%) foi maior
que aquela dos anos 80 (16,5%), enquanto, na recuperagao dos 80, ele au-
mentou 27,9%, contra a relativa estagnacao verificada na recuperacdo pro-
porcionada pelo Real. Em conseqiiéncia do mau desempenho do emprego in-
dustrial nos anos 90, seu nivel, em 1996, permaneceu 23% abaixo do de 1980.

Deve-se observar que essa retragdo generalizada dos empregos formais
nao provocou exclusivamente um aumento da taxa de desemprego aberto.
Também aumentaram os trabalhadores por conta propria, os empregadores
e os assalariados sem carteira de trabalho, principalmente nos grandes cen-
tros urbanos. Esse fendmeno de crescente informalidade da estrutura ocupa-
cional urbana, embora tenha sido delineado j na década de 80, assumiu im-
portancia maior e crescente nos anos 90 (Gréfico 2).
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TABELA 6
Desempenho do emprego formal, segundo ramos de
atividade econdmica, no Brasil — 1980-96

ANOS TOTAL INDUSTRIA DE CONSTRUCAO COMERCIO QUTROS
TRANSFORMAGAO CIVIL
fnd. Var. fnd. Var. fnd. Var. fnd. Var. fnd. Var.
Y% % % % %
1980  100,0 - 100,0 - 100,0 - 100,0 - 100,0 -

1981 97,1 -2,9 20,2 -9,8 98,3 -1,7 95,1 -4,9 100,8 0,8
1982 97,8 0,7 89,7 -0,6 89,9 -8,5 84,0 -11,6 107,2 6,3
1983 94,0 -3,9 83,5 -6,8 62,1 -30,9 89,5 6,5 106,1 -1,0
1984 97,6 3,7 88,3 5,7 59,7 -3,9 88,4 -1,2 11,5 5,0
1985 103,6 5,8 96,2 9,0 63,8 7,0 91,7 3,7 116,9 4,9
1986 108,6 5,3 106,8 11,0 69,2 8,3 954 4,1 1204 3,0
1987  108,0 -0,5 102,5 -4,1 63,0 -8,9 92,4 -3,2 1234 2,5
1988 109,5 1,3 102,1 -04 65,0 3,2 92,2 -0,2 126,1 2,2
1989 111,3 1,7 106,0 3,8 59,2 -9,0 94,1 2,0 128,3 1,7
1990 104,2 -64 93,5 -11,8 49,8 -15,9 86,9 -7,6 1242 -3,2
1991 1004 -3,7 87,3 -6,6 46,9 -5,8 80,3 -7,6 122,1 -1,7
1992 95,3 -5,0 80,7 -7,5 40,3 -14,1 74,0 -7,9 118,5 -3,0
1993 96,0 0,7 81,3 0,7 39,5 -1,9 753 1,9 119,2 0,6
1994 97,2 1,2 82,6 1,6 38;9 -1,6 77,1 2,3 120,6 1,1
1995 95,5 -1,7 78,9 4,5 37,7 -3,0 76,7 -0, 119,4 -1,0
1996 94,3 -1,2 76,9 -2,5 37,1 -1,5 76,4 -0,4 116,4 -2,5

Fontes: RAIS (1980-1992); Lei n° 4.923/65 (1992-1996).

Essas formas “precarias” de ocupagio, que ja absorvem mais da meta-
de do contingente total de pessoas ocupadas nos anos recentes, apresentam
caracteristicas bastante negativas do ponto de vista do trabalhador ¢ da pré-
pria dindmica da massa de rendimentos e do mercado de consumo. Desta-
cam-se os seguintes problemas implicitos na hipdtese de precarizagio do
mercado de trabalho: (a) perda da protecio social e dos diversos tipos de
garantia previstos na lei trabalhista (assisténcia médica, transporte, refeicdo,
férias remuneradas, décimo-terceiro salario, etc.); (b) perda de receitas para
a seguridade social; (c) perda da arrecadacio publica destinada a programas
sociais ou de custeio e investimentos; (d) forte sensibilidade da massa infor-
mal de rendimentos as flutuacdes da atividade econémica e as condicbes ge-
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rais da economia; (e) limites ao crescimento da ocupagdo informal, determi-
nados pelo desempenho do setor formal e pela tendéncia de aumento do grau
de concentracao dos mercados e centralizagao do controle nos diversos ra-
mos da atividade econdmica.

GRAFICO 2
Nivel de emprego no Brasil — jan./95-jul./97
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Fonte: IBGE.

Notas: a) Os dados tém por base 1944 = 100. b) Precarios engloba empregados sem carteira
e por conta prépria.

Ao contrario do periodo recessivo do inicio dos anos 90, quando se
observou uma forte queda dos rendimentos reais médios de todas as pessoas
ocupadas (queda de cerca de 35% entre 1989 € 1992), o periodo pés-Real
mantém um ritmo considerdvel de elevacao desses rendimentos — embora a
tendéncia atual seja de saturacdo do movimento de alta. O fim das altas ta-
xas de inflagdo, que vigoraram até meados de 1994, contribuiu decisivamente
para esse desempenho, mas seus efeitos positivos sobre os rendimentos per-
deram impulso na medida em que a taxa de inflagdo convergiu para pata-
mares reduzidos. Com efeito, o nivel do rendimento real médio passou a as-
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sumir uma trajetéria de declinio antes mesmo de ter atingido os patamares
verificados no periodo anterior a retra¢do da economia.

Muito antes do quadro recessivo que se seguiu a0 agravamento € a ge-
neralizacdo da crise nos paises asiaticos, em outubro de 1997, o mercado de
trabalho no Brasil j4 vinha dando mostras de debilidade. Desde meados de
"1996, as taxas de incremento do emprego total foram declinando rapidamente,
puxadas pela retragio do emprego industrial. De agosto a outubro de 1997,
entretanto, o niimero total de ocupados passou a ficar sistematicamente abaixo
do de igual periodo do ano anterior, indicando que os setores de servigos e
outras atividades ndo industriais ja vinham perdendo sua capacidade de com-
pensar a perda de postos de trabalho na industria.

Essa nova configuragio do mercado de trabalho ji se havia delineado
desde o final de 1996 e o inicio de 1997. As atividades que mais geraram
ocupacio desde o Plano Real — assalariamento “sem carteira” assinada e
trabalho por “conta prépria”, que cresceram cerca de 15% entre 1994 e
meados de 1996 — passaram a eliminar postos de trabalho em 1997 e, apesar
de uma ligeira recuperacio de agosto a outubro, permaneceram abaixo do
resultado de igual periodo de 1996. Ao mesmo tempo, os postos de trabalho
com carteira assinada permaneceram estagnados ou mesmo em queda. Como
resultado, as ocupagdes “nio formais” ou “precarias” passaram a contribuir
para a redugdo da ocupagio total, ao contrario dos anos iniciais do Real.

Pelo lado dos rendimentos, houve nitida perda de dinamismo frente aos
periodos anteriores. A massa total de rendimentos, que cresceu a taxas entre
10% e 15% sobre o periodo anterior até o terceiro trimestre de 1996, pas-
sou a apresentar taxas de crescimento apenas levemente positivas no perio-
do recente, estabilizando-se num patamar de 1% a 2% acima do de igual
periodo anterior desde o segundo trimestre de 1997. No caso da industria,
essas variacdes sdo negativas a partir do final de 1996 e s6 nio forcaram
quedas mais pronunciadas da renda total gragas aos rendimentos do comér-
cio, servicos e de outras atividades nio industriais. Além disso, o emprego e
os rendimentos auferidos em ocupacdes ndo formais sdo suscetiveis a varia-
¢des no nivel de atividade, uma vez que ndo hé garantias legais ou contratuais
que os sustentem em periodos de retragdo da economia.

Deve-se ressaltar que a relativa sustentagdo da massa de rendimentos no
periodo recente tem-se apoiado em fatores de félego limitado, que, aos pou-
cos, vio perdendo dinamismo e revelando tendéncia de reversao. O mais sig-
nificativo desses elementos se caracterizou pela continua redugdo da inflagdo
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anualizada desde a implantacdo do Plano Real, que possibilitou reposicdes
de taxas acumuladas de inflacio passada sistematicamente acima da infla-
¢do corrente. Somados os ganhos de produtividade eventualmente repassa-
dos aos saldrios e os abonos a titulo de participagio nos lucros e resultados,
foi possivel observar, até meados de 1996, rendimentos médios reais crescen-
tes, que mais que compensaram a queda do emprego em alguns periodos.

No entanto, desde o segundo semestre de 1996, a convergéncia das ta-
xas de inflacdo em patamar reduzido, a flutuacdo da atividade econdmica e
o crescimento das ocupacdes “precarias” em detrimento do trabalho formal
com carteira assinada vieram modificando rapidamente aquele cendrio, a
medida que diminuiu sensivelmente o poder de barganha dos saldrios num
ambiente crescentemente competitivo e pouco estavel.

TABELA 7
Sintese dos acordos celebrados em data-base — 1996-97
(%)
CARACTERISTICAS 1996 1997
Jan./  Abr/  Jul/ Out/ Jan/ Abr/  Jul/ Out/
Mar.  Jun. Set.  Dez. Mar.  Jun. Set. Dez.(l)
Nuamero total de
acordos 19 36 44 38 18 34 46 22
Com reajuste acima
do INPC 63 67 50 39 25 38 35 36
Com reajuste igual
do INPC 16 11 7 8 25 0 4 S
Com reajuste abaixo
do INPC 21 22 43 53 50 62 61 59
Média dos reajustes
totais 21,2 18,7 14,5 10,3 8,9 8,0 5,3 4,7
Média dos reajustes
frente ao INPC!?) 0 04 06 -1,3 0,3 0,1 0,3 0,4

Fonte dos dados brutos: DIEESE.

(1} Dados preliminares. () Reajuste total sobre INPC acumulado em 12 meses.

A anilise dos acordos salariais celebrados em data-base corrobora essa
hipétese. De um lado, foi crescente o niimero de acordos com reajustes abai-
xo da inflagdo (INPC) acumulada em 12 meses (cerca de 60% dos acordos),
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invertendo a tendéncia observada até meados de 1996 e caracterizando um
maior grau de desindexag¢do dos saldrios. Entretanto, a despeito do pequeno
numero de acordos com reajustes acima do INPC, em 1997, estes ainda pu-
deram sustentar o percentual médio de reajuste ligeiramente acima da infla-
¢do corrente em todo o periodo considerado (Tabela 7).

As medidas contracionistas adotadas pelo Governo (elevagdo dos juros
e pacote fiscal), ao final de 1997, modificaram significativamente as expec-
tativas de crescimento para 1998 e deverdo prejudicar fortemente o merca-
do de trabalho. Nos setores em que a queda das vendas atingiu dimensdes
preocupantes (por exemplo, as montadoras e autopegas), a ameaga de demis-
sbes em massa forgou negocia¢des em torno de solugdes que conciliassem
garantias de emprego com reducdo dos custos — destacando-se os progra-
mas de demissdo voluntaria e de reduges da jornada de trabalho e dos sala-
rios. Em qualquer dos casos, a inddstria deverd perseguir seus prop6sitos de
elevacdo da produtividade e de redugdo dos custos salariais, ainda mais pres-
sionada pela recente onda de desvalorizaces cambiais no Sudeste da Asia.

Diante disso, as condi¢des de funcionamento do mercado de trabalho
tendem a sofrer deterioracdo ainda maior. A retragao da atividade econémi-
ca, a0 menos até meados de 1998, devera complicar as negociacoes salariais
(ainda mais pelo fato de que cerca de 80% das datas-base se concentram nesse
periodo), devendo resultar em retragio do emprego e reducio dos aumentos
salariais, inclusive dos concedidos a titulo de ganhos de produtividade, abo-
1nos ou participagao nos lucros.

A forte ampliac¢do esperada do desemprego no setor formal e particular-
mente na inddstria, ao longo do primeiro semestre de 1998, tenderé a agra-
var sobremaneira as condi¢tes gerais do mercado de trabalho pelas razdes
seguintes: (a) a expressiva queda do emprego formal aumentara rapidamen-
te o contingente de individuos que buscardo oferecer bens e servicos nas ati-
vidades informais, tendendo a saturar muitas esferas dessas atividades; (b)
como resultado, caird acentuadamente o rendimento real médio no setor in-
formal e estreitar-se-do as oportunidades de absor¢do. Em outras palavras, é
bastante plausivel supor que as ocupagdes informais deixardo de exercer o
papel de amortecedor da crise social, ao criarem alternativas de sobrevivén-
cia para a maior parte dos desempregados das atividades formatis.

Esse papel suavizador foi especialmente relevante no periodo 1995-97,
pois a proliferacdo das atividades informais permitiu absorver parcela majo-
ritiria do fluxo de desempregados e boa parte do incremento da Populacdo
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Economicamente Ativa. Nos proximos meses, porém, parece provavel que
se desacelere a criacdo de ocupagdes informais, ampliando-se significativa-
mente o nivel do desemprego aberto, particularmente nas regides metropoli-
tanas do Pafs. Diante desse quadro €, portanto, urgente a formulagdo de uma
politica eficiente de estimulo a cria¢do de empregos.

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A estabilizacido da economia, obtida em 1994 com a implementagdo do
Plano Real, abriu a possibilidade de se retomar o seu crescimento sustenta-
do, o que permitiria experimentar a recuperagio do terreno perdido durante
os longos anos de crise. Infelizmente, porém, a forte sobrevalorizagio da taxa
de cAmbio, combinada com a sustentagdo de juros muito elevados, foi mol-
dando uma armadilha dificil de desarmar.

Ultrapassada a turbuléncia criada pela crise financeira mexicana do fim
de 1994, o significativo retorno dos influxos de capitais, j4 no segundo semes-
tre de 1995, permitiu as autoridades brasileiras retomarem a rota original de
politica de estabilizagdo, cuidando-se apenas de evitar o agravamento da
valorizacdo do cdmbio e procurando-se efetuar arranjos fiscais que pudessem
permitir a reducio das taxas de juros. No entanto, na auséncia de uma efetiva
politica de refor¢o A competitividade doméstica — isto ¢, de apoio incisivo a
programas de exportagio, de estimulos e parcerias a pesquisa e desenvolvimen-
to, de taxa de cAmbio compativel a atividade exportadora, etc. —, os déficits
comercial e em transacdes correntes com o exterior continuaram crescendo.

A rapida deterioracdo das contas externas, a resposta da politica eco-
noémica tem sido o desaquecimento periddico da economia, seja via aperto
monetario-crediticio, seja via corte dos gastos publicos e aumento da arreca-
dacdo, em detrimento da renda disponivel e da poupanga privada. Os impactos
dessa politica de stop & go sobre o mercado de trabalho e sobre a capacida-
de de geragio de empregos vém sendo extremamente negativos, tendo em vista
que os miniciclos de crescimento observados nos anos 90 nao recompuseram
a mao-de-obra expurgada nos periodos de retracao — quando muito, o fize-
ram sob formas precdrias de ocupacio.

Adicionalmente, as empresas que lograram sustentar sua competitividade
¢ garantir seus espagos no mercado interno nio sio prédigas em atividades
tecnoldgicas, sendo, em geral, pertencentes a setores de baixo valor agrega-
do. Nio obstante, vém realizando rodadas consecutivas de redugao de cus-
tos e cortes nos postos de trabalho, com o objetivo de se manterem competi-
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tivas. Em conseqiiéncia, a precarizagido do trabalho (queda da qualidade e
dos rendimentos médios) tende a alcancar, também, o mercado formal.

Resumindo, as condi¢des conjunturais brasileiras pos-estabilizagdo, ante

os desafios da globalizagao em meados da década de 90, sio de evidente fra-
gilidade, considerando-se:

a crescente vulnerabilidade de financiar um elevado déficit em transa-
gOes correntes com a entrada de capitais de perfil relativamente curto;
a fragilizagdo do desempenho comercial expresso na brutal reversido do
superavit comercial apds 1994 para um déficit potencial que pode su-
perar 1% do PIB, mesmo com a economia semi-estagnada;

a dificuldade em retomar o crescimento econdmico acelerado em face
dos condicionantes acima, tendo em vista que a distor¢do das condi¢des
de competitividade industrial (dada a combinac¢io cimbio sobrevalo-
rizado-juros altos) inviabiliza o futuro de grande ntimero de setores e
atividades.

A essas condi¢es desfavoraveis, devem ser agregadas outras de natu-

reza estrutural, que ndo foram superadas na etapa de estabilizacdo, a saber:

fragilidade competitiva da indstria em todos os complexos industriais
de alto valor agregado e conteudo tecnoldgico, com preservacio da com-
petitividade apenas em setores produtores de commodities de elevada
escala de produgio, baixo valor agregado e intensivas em recursos e
insumos basicos;

debilidade estratégica e tamanho reduzido dos grandes grupos domés-
ticos, face ao que seria requerido para atuarem como atores pré-ativos
no plano global;

enfraquecimento das empresas nacionais (inclusive das que possuiam
exceléncia gerencial e tecnoldgica) em todos os setores manufatureiros
complexos, de alto valor agregado, processo evidenciado recentemente
por um rapido movimento de desnacionalizacio;

permanéncia da regressdo da base doméstica de financiamento de lon-
go-prazo, o que onera a competitividade, atrasa a centralizacio dos ca-
pitais e obriga a dependéncia de recursos fiscais externos para alavancar
a acumulacio.

Infelizmente, os condicionantes de ordem conjuntural acima enumera-

dos tendem a agravar as fragilidades estruturais e a causar crescente retroces-

so da industria e dos demais ramos da atividade econémica, na medida em que

nao permitem a formagdo de um horizonte de desenvolvimento sustentado.
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O atual ciclo de investimentos apenas reitera o padrdo de especializagio com-
petitiva que a economia brasileira ja havia logrado alcangar nos anos 70 —o
que autoriza classificar o periodo pos-estabilizagdo como uma etapa de espe-
cializagdo regressiva do ponto de vista industrial. Tendo-se em conta que a in-
ddstria doméstica perdeu, nos anos recentes, a capacidade de canalizar impulsos
dindmicos para o restante das atividades econdmicas, como fazia nos anos 70
e mesmo nos 80, pode-se concluir que a atual forma de conduzir a economia
nos condena a taxas mediocres de crescimento com forte exclusdo social.

A reversio dessas tendéncias requereria a retomada do ritmo histérico
de crescimento da economia brasileira (ou seja, 7% a.a.), o que s6 seria pos-
stvel se fosse efetuada uma reorientagdo das politicas de cdmbio e de juros,
com simultanea criacdo de novos meios de financiamento de longo prazo,
reducio do déficit fiscal e aumento da taxa agregada de poupanga e investi-
mento. Além disso, seria necessaria a adogdo de uma politica integrada de
competitividade, compreendendo as politicas de comércio exterior, industrial
e de desenvolvimento tecnoldgico.

A curto prazo, sugere-se o estudo e o detalhamento do seguinte elenco
de medidas destinadas a minorar o desemprego crescente:

e equacionamento de novos meios de financiamento e de estimulo a cons-
trucdo civil;

e aperfeicoamento do tratamento tributdrio as pequenas e microempresas,
particularmente no plano dos estados e municipios;

e capilarizagio efetiva do crédito, em condi¢tes razoaveis e acessiveis, as
pequenas e microempresas;

e programas setoriais de desenvolvimento do setor servi¢os em seus diver-

SOS segmentos INtensivos em emprego;

e intensificacio dos programas de treinamento e educagdo dos trabalha-
dores desempregados e precariamente ocupados;

o ampliacio e aperfeicoamento do programa de reforma agraria de for-
ma integrada a politica agricola e a outras politicas (por exemplo, infra-
estrutura, educagio, saide, etc.).
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ANEXO

Desempenho da economia brasileira — 1980-96

ANOS PIB PRODUTO Taxa DE  ExporT. IMPORT. SALDO
INDUSTRIAL INVESTIM.

ind. Var.% fnd. Var.% (% PIB) (US$ bi) (US$ bi) (US$ bi)
1980 100,0 - 100,0 - 22,5 20,1 22,9 -2,8
1981 95,7 43 91,2  -8,8 21,6 23,3 22,1 1,2
1982 96,5 0,8 91,2 0,0 20,0 20,2 19,4 0,8
1983 93,7 -2,9 85,8 -5,9 17,2 21,9 15,4 6,5
1984 98,7 5,4 91,2 6,3 16,3 27,0 13,9 13,1
1985 106,4 7,8 98,8 8,3 16,4 25,6 13,1 12,5
1986 114.,4 7,5 110,4 11,7 18,8 22,3 14,0 8,3
1987 118.,4 3,5 111,5 1,0 17,9 26,2 15,0 11,2
1988 118,3 -0,1 108,6  -2,6 17,0 33,8 14,6 19,2
1989 122,1 3,2 111,7 2,9 16,7 34,4 18,3 16,1
1990 116,8 -4,3 102,6  -8,2 15,5 31,4 20,7 10,7
1991 117,2 0,3 100,7  -1,8 15,2 31,6 21,0 10,6
1992 116,2 -0,8 96,9  -3,8 14,0 35,8 20,6 15,2
1993 121,1 4,2 103,6 6,9 14,4 38,6 25,3 13,3
1994 1282 5,8 110,7 6,9 15,0 43,6 33,2 10,4
1995 133,4 4,2 112,9 2,0 16,6 46,5 49,7 -3,2
1996 137,3 2,9 115,4 2,2 16,0 47,7 53,3 -5,6

Fonte: Indicadores FUNDAP/IESP.
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Regis Bonelli**

INTRODUCAO

Este trabalho analisa a resposta das empresas brasileiras ao aumento do
grau de competicido gerado por uma conjungio de processos que inclui a
abertura comercial, a privatizacdo e a estabilizacdo, com foco na inddstria.
A énfase estd na visio empresarial em relacio aos aspectos de evolucdo do
emprego ¢ da produtividade, processos de mudancas nos requisitos de mio-
de-obra e de treinamento, assim como nas mudangas nos sistemas gerenciais
e tecnoldgicos relacionados a operagdo das empresas industriais. A aborda-
gem ¢ fortemente baseada em inquéritos industriais realizados no ambito da
CNI e do Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai).

A organizacao do texto € a seguinte. Na primeira se¢do, apresenta-se uma
breve andlise da evolu¢io do emprego, que procura avangar em relagdo as
interpretacgoes usuais ao introduzir novos elementos de avaliagdo, tracos ge-
rais e determinantes da evolu¢do do emprego industrial. Segue-se uma expo-

* O autor agradece os comentarios de José Guilherme Reis e Robson Gongalves a uma
versdo anterior, bem como o trabalho da assistente de pesquisa Samantha Taam Dart. Os
anexos citados no texto podem ser obtidos por solicitagdo ao autor.

** Consultor da Confederacdo Nacional da Industria (CNI) e pesquisador visitante da
Diretoria de Pesquisa do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) do Rio de Janeiro.
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sicio dos ganhos de produtividade na inddstria brasileira desde o inicio dos
anos 90, que tém aumentado expressivamente a competitividade da produ-
cio nacional e sio uma resposta ao aumento de competi¢do imposto pelo novo
contexto de abertura, privatizagio e reforma do Estado. Discute-se, nessa
secilo, a reacio empresarial 3 abertura e como evoluiu a percepgdo do au-
mento da competi¢do ao longo do tempo, apoiando-se em resultados de in-
quéritos conduzidos especialmente com essa finalidade. A parte mais nova
da analise encontra-se na terceira e na quarta se¢do. Na terceira, apresentani-
se, resumidamente, resultados da pesquisa CNI/Senai, que investiga proces-
sos de modernizacio e mudanga tecnoldgica, terceirizagdo e capacitacio de
recursos humanos a partir de inquérito junto a 500 empresas do setor for-
mal da inddstria.! Na quarta secdo, analisam-se os resultados das informa-
coes obtidas a partir da anélise conjunta com os resultados referentes a evo-
lucio do emprego e da produtividade, visando testar hipéteses de trabalho
levantadas pelo inquérito CNI/Senai. A se¢do final destaca algumas conclu-
sbes e propostas de politica econémica.

1 A EVOLUCAO DO EMPREGO INDUSTRIAL:
TRACOS GERAIS E DETERMINANTES

A abertura comercial, a privatizacio das estatais e a estabilizagdo de
precos tém resultado em substancial aumento da competi¢do na economia
brasileira. Nesse quadro, uma grande propor¢do das empresas industriais,
especialmente as de porte médio e grande, tem perseguido padrdes de eficiéncia
e competitividade até entdo explorados apenas por grandes firmas atuando
nos segmentos mais integrados ao comércio internacional.

As conseqiiéncias desse processo — ainda em curso, na medida em que
melhorias organizacionais e tecnoldgicas se difundem lentamente no tempo,
mas com forte impacto no mercado de trabalho — sdo mudangas na estru-
tura de emprego da economia, no padrio de remuneragdes ¢ no perfil de de-
manda por mio-de-obra, etc. Essas mudancas nio chegaram, até recentemen-
te, a provocar elevagio no desemprego aberto — que se manteve em niveis
baixos para padrdes internacionais —, mas sdo permanente fonte de preo-
cupacio, ao evidenciarem, claramente, aumento do segmento informal no mer-
cado de trabalho e reducio na qualidade dos empregos gerados.

1 Uma versdo completa dessa anilise estd em vias de publicagdo pela CNIL.
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Especial atencdo tem sido dada, nesse contexto, a evolugiao do empre-
go no setor industrial. Isto porque a abertura comercial brasileira teve impli-
cagdes positivas sobre a estabiliza¢io dos precos nio s6 pelo lado da deman-
da — isto é, pela concorréncia de importados — como também pela oferta,
dada a melhoria da qualidade e a reducio relativa ou mesmo absoluta dos
pregos dos produtos comercidveis. A liberalizagio comercial gerou mudan-
¢as na estrutura produtiva que aperfeicoaram a utilizacao de insumos e me-
lhoraram a qualidade dos bens produzidos, barateando os custos de produ-
¢do e contribuindo para melhorar a competitividade da produgio nacional.
Mas, do ponto de vista do emprego, o resultado principal foi a diminuicio
dos postos gerados por unidade de produto.

Boa parte do ajuste ocorreu na fase de recessio 1990-92, quando a pro-
dugio industrial experimentou queda sem precedentes no Brasil. O periodo,
desde entdo, foi marcado por baixo crescimento em média, dai resultando
uma redug¢do na quantidade de postos de trabalho da indtstria, que alcan-
cou cifras de pouco mais de um milhdo entre 1989 ¢ 1997.

O ajuste do nivel de emprego no setor industrial faz parte de uma ver-
dadeira revoluc¢do em nivel microeconémico, em resposta aos novos desafios
que o setor enfrenta. A principal estratégia adotada pela indtistria envolveu
a reestruturagao organizacional da produgio, passando inevitavelmente pelo
enxugamento dos quadros de pessoal. O Grafico 1 ilustra a evolucio do
emprego industrial desde o inicio dos anos 70. Observa-se, no grafico, uma
sensivel redugdo do nivel de emprego no setor: uma queda de cerca de 34%
entre 1989 e 1996, com a maior parte do ajuste ocorrendo no triénio 1990-
92. Além disso, uma parcela nio desprezivel ocorreu apés o lancamento do
plano Real, mesmo com o crescimento da atividade industrial.

Uma questdo que também tem sido debatida diz respeito a evolugio
regional do emprego e do emprego industrial em particular. A percepcio de
que tem havido relocaliza¢do industrial com tendéncia de desconcentracio
espacial sugere que estio ocorrendo importantes movimentos na estrutura
regional do emprego na industria. Para os anos 1989-96, a queda do emprego
industrial deu-se com intensidade muito semelhante entre as regides. A exce-
¢do foi a Regido Sul, que apresentou um desempenho um pouco melhor. Quan-
do se examina o que ocorreu apds 1994, entretanto, o padrio ¢é diferente: a
Regido Nordeste apresentou o melhor desempenho, enquanto em Sio Paulo
se acentou o ritmo de queda do emprego industrial. E nitido, a partir dessa
analise, a busca de maior competitividade pela relocalizagio espacial, & qual
se somam os efeitos da “guerra fiscal” entre os estados da Federacio, que tende
a deslocar o centro de gravidade da indtstria para fora da regido de Sao Paulo.
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, GrAFICO 1
fndice de variacio da evolugao do emprego
na inddtstria, no Brasil — 1971-97

130 7

120 A

110

100 -

90 4

80 +

70 4

60 +——+——+——+—+—+—+—t+—+—+—+—+—+—+r——t++——tt

1971 1973 1975 1977 1979 1981 1983 1985 1987 1989 1991 1983 1995 1997

Fonte: IBGE.
Nota: Os dados tém por base 1985 = 100.

Outro aspecto pouco explorado na anélise da evolugdo do emprego
industrial diz respeito ao impacto provocado pela composi¢do do crescimento
da inddstria nos dltimos anos. Estudo recente? estima em pouco mais de
120.000 o nimero de empregos perdidos na industria por conta do padrdo
de crescimento observado ao longo desta década’. Esse ndmero equivale a
algo entre 10% e 12% dos empregos do setor industrial suprimidos nos ulti-
mos anos. Dito de outra forma, um crescimento mais homogéneo setorial-
mente teria resultado em uma queda do emprego industrial cerca de 10%
a12% menor do que a efetivamente observada.

A reducio de postos de trabalho na economia como um todo ocorre
associada a trés importantes mudangas no mercado de trabalho: a elevagio

2 Ver Ramos e Reis (1997).

3 Isso decotre do fato de que, em geral, os setores que aumentaram sua participagdo
no Produto Industrial entre 1989 e 1995 foram justamente aqueles que operam com meno-
res coeficientes emprego/Produto.
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da taxa de desemprego aberto, que passou de 3,4% em 1989 para um pata-
mar superior a $% em 1996 e da ordem de 6% em 1997; a redugio no grau
de formaliza¢do no mercado de trabalho, com reducio do nimero de assa-
lariados com carteira de trabalho assinada; e 0 aumento na participag¢io do
setor servi¢os no total de empregos da economia.

No Brasil, diferentemente do que ocorreu recentemente na Europa (e mes-
mo na Argentina) — onde se teve como resultado a rdpida e pronunciada ele-
vagéo das taxas de desemprego —, constata-se uma acomodacio no Setor Ter-
cidrio de parte da forga de trabalho que nio é absorvida na industria, nota-
damente nos servicos. Essa tendéncia, j4 observada na década anterior, tor-
nou-se ainda mais acentuada nos ultimos anos, quando ganhou vulto o pro-
cesso de terceiriza¢do de tarefas e atividades antes desempenhadas no interior
das empresas industriais. Essa migracio da for¢a de trabalho da inddstria para
0 setor servigos — que tem como caracteristicas principais ser composto por
empresas de menor porte, com maior rotatividade da miao-de-obra, menor
capacidade para promover investimentos em treinamento dos empregados e
menor geragio de valor adicionado por trabalhador (isto é, menor produti-
vidade, em média) — implica, portanto, queda na qualidade do emprego.

A propor¢do de trabalhadores com carteira assinada é bastante mais
elevada na industria do que no segmento de servigos, onde mais de um tergo
deles estdo a margem da protecio conferida pela legislacdo trabalhista. Ain-
da mais importante, a natureza do vinculo empregaticio é mais precaria no
setor servigos, ai prevalecendo uma propor¢ao maior de trabalhadores com
menos de um ano de emprego.

A pergunta que naturalmente se coloca em seguida é: como estimular a
criagdo de empregos? Em primeiro lugar, € claro que nio é possivel resolver
o “problema do emprego” em um ambiente de estagnagio ou de baixo cres-
cimento. Existe um vinculo direto entre nivel de atividade e emprego. Daf a
importancia de gerar condicdes e adotar politicas que promovam o cresci-
mento econémico. De nada adianta, no entanto, estimular surtos de cresci-
mento nao sustentados nem percebidos como sustentdveis, como os que ocor-
reram no periodo de alta inflacdo. A retomada do crescimento sustentado é
que é condicdo indispensavel para a expansio do emprego.

Contudo o que diferencia a fase atual do passado é que, apesar de fun-
damental, por si s6 a retomada do crescimento ndo parece ser suficiente para
garantir a criagdo de empregos na quantidade requerida para absorver a oferta
de mio-de-obra. As evidéncias apontam uma redu¢io permanente no coefi-
ciente de emprego por unidade de produto da inddstria — setor tipicamente
responsavel pela criacio de bons empregos. Além disso, a necessidade de ajuste
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fiscal sugere que o ritmo de crescimento da atividade industrial no futuro néo
sera brilhante — além da necessidade de manter o déficit em conta corrente
em magnitude financidvel.

Isso leva 4 conclusdo de que é preciso combinar um ambiente macroeco-
némico favoravel com a criacio de incentivos especificos para a geragao de
empregos — isto &, devem ser criadas politicas para a geracdo de empregos.
Estas envolvem a questdo do grau de flexibilidade do mercado de trabalho,
incluindo medidas para reduzir o custo da mdo-de-obra, bem como as cha-
madas politicas ativas de mercado de trabalho, englobando um elenco de
medidas destinadas a aperfeicoar o funcionamento desse mercado, com o
objetivo de reduzir o desemprego.

No debate contemporaneo sobre as causas do desemprego mundial, o
custo da mio-de-obra e sua rigidez t&m sido identificados como os mais im-
portantes obstaculos a geragio de empregos.* O acirramento da concorrén-
cia, com a globalizacdo da produgio e as profundas mudangas nas tecnologias
e nos sistemas de gestdo, obrigam as empresas a buscarem custos unitarios
do trabalho mais baixos e uma maior flexibilidade para se adaptarem a um
ambiente em constante mutacio. Assim é que as altas taxas de desemprego,
observadas na maioria dos paises europeus, tém sido creditadas aos tragos
comuns A maior parte dos mercados de trabalho: a rigidez, o excesso de re-
gulacio e os elevados custos do trabalho.

O foco principal de atencio tem sido a cunha interposta por contribui-
cdes sociais e impostos entre o saldrio recebido pelo trabalhador e o custo
efetivo do trabalho para o empregador. Da mesma forma, também tem sido
objeto de discussio a flexibilizacio das regras de contratacdo e demissdo, das
jornadas de trabalho e até mesmo de alguns direitos dos trabalhadores.

No Brasil, essa questido ganhou maior atengdo porque, apés a redemo-
cratizacio do Pais, a legislagdo trabalhista foi alterada no sentido de aumen-
tar a protecio ¢ os beneficios aos trabalhadores. O dpice desse processo se
deu com a Constituicio de 1988, que instituiu novos direitos (alguns até hoje
sendo regulamentados) e ampliou beneficios j existentes’. O resultado des-
sas mudancas foi uma reducio no incentivo para a contratagdo de mao-de-
obra, sendo uma das causas que explicam o fendmeno da menor geragio de
“bons” empregos nos anos 90. De fato, diversas comparagdes internacionais

4 Fsta posicdo, que pode ser qualificada como dominante, ¢ apresentada, por exemplo,
no documento Organizagdo para Cooperacio e Desenvolvimento Fconémico - OCDE (1994).

5 Analises feitas 2 época da promulgacdo da Constituigdo de 1988 estimaram em 25%
o aumento dos custos do trabalho decorrentes das mudangas introduzidas.
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indicam que o tamanho dos encargos no Brasil tende a ser mais elevado que
em paises de renda semelhante.® Além disso, a propria Constitui¢do ocupa-
se de detalhes que deveriam ser deixados a legislacdo ordindria ou a livre
contratac¢do pelo mercado.’

Existe, claramente, a necessidade de rever a estrutura de encargos que
oneram a folha de pagamentos e, principalmente, de flexibilizar alguns dos
direitos trabalhistas, transformando-os em itens de negocia¢io, preferen-
cialmente em nivel de empresa. Pastore elaborou um calculo, bastante difun-
dido, do impacto dos encargos trabalhistas sobre a folha de pagamentos:
atingiriam pouco mais de 102%. Segundo esse autor, “(...)o predominio da
lei sobre o contrato e da Justica sobre a negociagdo d4 ao sistema brasileiro
de relagdes do trabalho um cardter muito inflexivel” (PASTORE, 1994). No
Brasil, a flexibilizagdo passa pela mudanga no sistema de relagdes do traba-
lho, que deve deixar de ser estatutario para ser negocial. A adogdo da nego-
ciacdo deve ser acompanhada por uma revisio da legislacdo, na qual seriam
flexibilizados varios direitos previstos em lei, garantindo-se apenas direitos
basicos para os trabalhadores, deixando as partes negociarem livremente.

2 ABERTURA, ESTRATEGIA INDUSTRIAL E PRODUTIVIDADE:
ANALISE SETORIAL

A anilise do comportamento empresarial deve, necessariamente, levar
em conta a reacio das empresas a abertura, no que diz respeito a mudangas
de estratégia, dada a crescente exposi¢io a concorréncia internacional nos anos
90. Esse aumento da competicio acresceu sobremaneira o grau de incerteza
em relacdo ao meio ambiente em que se movem as firmas.?

A concorréncia com produtos importados €, evidentemente, considera-

da muito forte por diversos segmentos industriais, tendo sua intensidade

6 Assim, por exemplo, uma comparagio realizada no ambito do subgrupo 11 do Merco-
sul mostra que o Brasil tem encargos mais altos que Argentina, Paraguai e Uruguai.

7 Dentre outros aspectos, fixa o valor da hora-extra, preocupa-se com o turno de re-
3 3
vezamento, estabelece regras para o piso salarial e outros aspectos que deveriam ser negociados
pelas partes visando desenvolver a confianga, o respeito e a cooperagio mitua.

8 Esta secdo baseia-se nas diversas edigdes da pesquisa Abertura Comercial e Estraté-
gia Tecnoldgica: a Visio de Lideres Empresariais Brasileiros, realizada anualmente pela CNI
desde 1991. Em 1995, foram entrevistados cerca de 800 executivos industriais, que respon-
diam por um volume de emprego de aproximadamente 600.000 trabalhadores.
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aumentado até, aproximadamente, 1995. Em conseqiiéncia disso, as empre-
sas declararam, progressivamente com a passagem do tempo, estar menos pre-
paradas para enfrentar esse novo desafio. Por outro lado, cresceu significati-
vamente nos tltimos anos a influéncia positiva do processo de abertura so-
bre as decisdes de investimento.

O nivel da taxa de cAmbio, por sua vez, foi identificado como um fator
que dificulta a adaptacio a abertura, sendo também obstaculo ao crescimento
e a diversificagdo das exportacdes. Essa percepcio deve-se essencialmente as
alteracdes na politica de valorizagdo cambial a partir da implementagdo do
Plano Real. Antes disso, a avaliagio empresarial em relagdo a abertura era
mais positiva, dada a possibilidade de contar com o estimulo de uma taxa
cambial devidamente desvalorizada para o escoamento de seus produtos em
relacdo ao exterior.

A estrutura tributaria e os elevados custos domésticos foram identifica-
dos pelos empresarios como os principais entraves ao aumento de competi-
tividade dos produtos brasileiros. Ao consolidar uma carga tributaria mais
elevada no Brasil do que a dos concorrentes, a estrutura de impostos torna
os bens brasileiros menos competitivos ndo s6 nos mercados internacionais
— dificultando as exportacdes —, mas também no proprio mercado interno
brasileiro. Em adicdo a isso, o monopdlio dos sindicatos de trabalhadores por-
tuarios na contratacio de mio-de-obra avulsa eleva os custos portudrios, além
da ineficiéncia do sistema de portos.

A percepcio dos custos de adaptagdo a abertura também cresceu com
o tempo — embora impactos positivos, como o tecnoldgico, tenham lugar
de destaque. A reducio do volume de emprego, a perda de participagdo no
mercado doméstico e a reducdo da rentabilidade empresarial sdo clara e luci-
damente identificadas como fatores desfavordveis da abertura. Na distribui-
¢ao das respostas, nota-se que esses fatores sio mais importantes para os
segmentos em relacdo aos quais é maior a concorréncia dos importados e para
aqueles em que as exportagoes tém pouca expressao.

Em linhas gerais, é possivel identificar trés conjuntos de respostas quanto
a reacdo e a percepcio dos setores ao processo de abertura. Um primeiro é
composto daqueles em que a maior parte das empresas ndo sente concorrén-
cia muito expressiva das importagdes. Nesse segmento, a avaliagdo da aber-
tura é, claramente, mais favoravel do que nos demais. Exemplos incluem: os
ramos de extracio mineral, de bens minerais ndo-metélicos, metaliirgico, de
madeira e mobilirio, farmacéutico, de perfumaria e de bebidas. Um segun-
do é o das empresas que sofrem forte concorréncia, mas em que o grau de
competicdo externa nio aumentou muito nos tltimos anos. Os exemplos,
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nesse caso, s30: 0s ramos quimico e de couros e peles. Um dltimo conjunto é
o mais preocupante. S3o os segmentos em que se intensificou a concorrén-
cia, como os ramos: téxtil, vestuario, borracha, alimentos, material elétrico
e de transporte. Aqui a avaliagio negativa da abertura tendeu a ficar mais
acentuada nas pesquisas mais recentes.

No que diz respeito as estratégias tecnologicas e as reagdes quanto ao
mercado laboral, as percep¢des apresentaram notavel uniformidade entre as
empresas entrevistadas. O conjunto de respostas indica o predominio de um
padrio de ajustamento caracterizado pela busca de racionaliza¢do na orga-
nizac¢do da produgio e de aumento da produtividade e da qualidade do bem
produzido. Dentre os fatores negativos, destacam-se a redugdo do nivel de
emprego, da rentabilidade e da parcela de mercado com o avango dos impor-
tados. O esforco de reestruturacao para fazer face a concorréncia tem aumen-
tado até hoje, ndo havendo indicacbes de que esse processo tenha termina-
do. Essas mudancas, baseadas nos conceitos de flexibilizacao, downsizing e
terceirizacdo, representam a contrapartida brasileira a processos em curso ha
muito tempo em escala mundial. Os temas reorganiza¢do produtiva, incor-
poracido de novas tecnologias e ganhos de produtividade tem dominado dis-
cussdes no que toca a sua interpretagdo, limites, potencialidades e, ndo me-
nos importante, conseqiiéncias sobre a competitividade industrial tanto aqui
quanto no exterior.

No Brasil, a liberaliza¢io do comércio exterior, o Programa de Quali-
dade e Produtividade, o processo de privatiza¢do, a desregulamenta¢io da
economia e a difusdo de novas técnicas gerenciais deslancharam um vigoro-
so movimento de elevacio da produtividade industrial.” A retomada dos
ganhos de produtividade nesta década, apos cerca de 10 anos de estagnagio,
tem inicialmente como base uma reagio a recessdo do comego da década, que
veio acompanhada de uma forte modernizacio das técnicas produtivas e
gerenciais. Essa modernizagdo defensiva teve um cardter mais permanente,
pois representou o inicio da incorporagdo de novos paradigmas da reestru-
turagdo industrial existentes na esfera internacional. Houve uma mudanga
nos métodos de gestdo e administra¢do na indistria, além da introdugdo de
tecnologias poupadoras de trabalho. A difusao de novas técnicas de gestdo é
de enorme alcance e tem representado uma mudanca radical nos métodos de
administracio, incluindo af ndo apenas administragio de recursos humanos,

? Note que os excepcionais ganhos de produtividade experimentados pela inddstria
brasileira ndo sdo uma excecdo em termos mundiais. Diversos paises, inclusive da América
Latina, tém apresentado resultados semelhantes aos brasileiros.
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mas também otimizagio dos processos logisticos, aumentando dramaticamen-
te a eficiéncia produtiva com recursos financeiros relativamente pequenos.!?

Os ganhos de produtividade da mao-de-obra, na industria brasileira, des-
de o final da década de 80, sdo tema de indiscutivel importancia pelas enor-
mes implicacdes quanto a produtividade agregada — e, portanto, bem-estar
presente e futuro —, quanto a competitividade da produgao manufatureira
e quanto as perspectivas de evolu¢io do emprego industrial para uma dada
trajetoria de crescimento da produgdo. A importancia desse assunto é refor-
cada pelo fato de que os ganhos recentes representam uma descontinuidade
na tendéncia decrescente de aumentos de produtividade que se vinham ob-

servando desde o final da década de 70.

TABELA 1
Taxas médias de crescimento da produtividade,
segundo periodos selecionados, no Brasil

(% a.a.)

PERIODOS TAXAS MEDIAS DE CRESCIMENTO
DA PRODUTIVIDADE !

1971-73 5,59

1974-80 1,00

1981-85 0,34

1986-89 0,25
Fonte: IBGE

(1) produtividade medida em relagdo ao pessoal diretamente ligado a produgao.

De fato, o que vem acontecendo nesta década representa uma ruptura
com a experiéncia histérica, refletindo uma auténtica revolugdo tecnologico-
organizacional (af incluida a substituicdo de méo-de-obra por capital) esti-

10 A produtividade da mao-de-obra é, como se sabe, um indicador parcial da eficiéncia

P s > p
dos fatores utilizados na producio. Uma medida mais completa seria a produtividade total
dos fatores (PTF), que leva em conta o uso de mio-de-obra, de matérias-primas e de insumos

bl 5

de capital. Assim, por exemplo, é possivel que, em resposta a uma elevagio no preco relativo
de um fator, este seja, a mais longo prazo, substituido por outro(s) em processo induzido pelo

3> 3 3 p
progresso técnico. Em termos de uma isoquanta unitéria, alteracdes no prego relativo de um
dado insumo sdo vistas como mudancas na inclinaciio da linha de pregos ¢, portanto, mudan-

g 3 p 3
¢a no ponto de utilizagio eficiente de cada insumo, implicando maior uso daquele cujo preco
diminuiu. Neste estudo, no entanto, o foco de atencio é a produtividade da mao-de-obra.
b b p
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mulada pela abertura comercial, a par da substitui¢io de matérias-primas,
materiais e componentes nacionais por importados.

Assim é que, ap6s cair cerca de 5% em 1990 — ano de recessdo, no qual
o indicador de mio-de-obra empregada diminuiu 5,3%, enquanto a produ-
cdo fisica o fazia a 9,5% —, a produtividade da mio-de-obra da industria
de transformagao brasileira medida em termos de homens/hora, aumentou
aceleradamente desde entdo, perfazendo 50,9% acumulados no periodo 1991-
96, ou 7,1% a.a., em média, ao longo de seis anos. As estimativas para 1997,
a partir de resultados parciais até setembro deste ano, apontam taxas de cres-
cimento da produtividade por pessoa ocupada na produgio da ordem de 10%
em relagdo a 1996. ,

Em 1990 é que se iniciou a grande redu¢do no namero de horas pagas
na industria. Essa redugio permaneceria até hoje, 2 medida que: (a) conti-
nua a substitui¢io de matérias-primas, partes e componentes nacionais por
estrangeiros; (b) continuam a se difundir pelo aparelho produtivo as moder-
nas técnicas organizacionais, gerenciais e melhorias tecnoldgicas.

Nio é possivel, a partir das estatisticas usuais, determinar em que me-
dida a reducdo do emprego industrial estd associada, por exemplo, ao pro-
gressivo processo de terceirizagio de atividades antes realizadas no ambito
das empresas, fendmeno visivel nos anos 90.! Este é um aspecto importante
para dimensionar os reais ganhos de produtividade, ja que a terceirizagdo
apenas desloca os gastos com pessoal.

Ha dois aspectos que sugerem que esse efeito pode ndo ser tio forte: a
medida de emprego utilizada nos clculos de produtividade refere-se ao pes-
soal ligado a produgio, e, como é sabido, o fendmeno da terceirizagdo atin-
giu mais, principalmente em sua fase inicial, as atividades ndo diretamente
ligadas ao processo produtivo. Ademais, em algumas pesquisas diretas, as em-
presas ndo confirmam um uso intensivo da terceirizacdo: segundo levanta-
mento recente efetuado em conjunto pelo Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), pela CNI e pelo Servigo Brasileiro de Apoio
as Micro e Pequenas Empresas {Sebrae), apenas 9% das empresas industriais
pesquisadas declararam utilizar intensamente qualquer tipo de terceirizagéo.

-Com respeito a medida de produto, utiliza-se habitualmente o indice de
producio fisica como proxy para a evolugio do valor adicionado. Argumenta-
se que, especialmente no periodo mais recente, comegou a ocorrer a substi-
tuicdo de insumos domésticos por importagdes, de modo que o crescimento

11 Ver, a propdsito, a segdo seguinte.



98 REGIS BONELLI

do valor adicionado deve ter sido menor que o do volume total de vendas da
industria. Nio se deve, entretanto, superestimar esse viés. Os indices de guan-
tum nio se confundem com indicadores de vendas finais; eles incluem maté-
rias-primas e bens intermediérios, de forma que captam, afora problemas de
representatividade de amostra, a substitui¢do de insumos domésticos por
importacdes, através de uma queda dos produtos intermediarios.

E, finalmente, mas nio menos importante, € oportuno registrar que os
expressivos ganhos de produtividade ajudam a explicar os ganhos salariais
observados. Com aumentos de produtividade da ordem dos experimentados
desde o comeco da década, é de se esperar, dado o carater segmentado e
imperfeito dos mercados de trabalho brasileiros, aumentos de salario — mes-
mo descontando o fato de que as estimativas usuais de produtividade pos-
sam estar superestimadas.

Um indicador que permite analisar esse aspecto é o valor da produgdo
por hora paga na produgio. Existe forte associagdo entre a evolugdo dos
salarios reais e do valor da produgéo real dividido pelo nimero de horas pagas,
sugerindo que a mao-de-obra se apropriou dos ganhos de produtividade. O
aumento do valor da produgao por hora forneceria, assim, uma resposta para

o aumento dos salarios.12

3 ANALISE DE RESULTADOS: PESQUISA CNI/SENAI

A pesquisa da CNI e do Senai sobre Modernizag¢ao e Capacitagio de Re-
cursos Humanos, recolheu informacdes referentes ao ano de 1996 e parte do
de 1997 em relacio a um conjunto de cerca de 500 empresas industriais (inclu-
sive empresas dos subsetores extrativo mineral e de construgao), de correios,
de saneamento ¢ de telecomunicacdes. Trata-se de uma amostra de empre-
sas grandes, contribuintes do Senai, na qual a média do pessoal total ocupa-
do por empresa é da ordem de 1.200 trabalhadores. O questiondrio do in-
quérito consta de seis blocos. Apés um primeiro (Bloco 1), de caracteriza¢do
dos estabelecimentos empresariais. Os demais destinam-se a investigar os se-
guintes aspectos: Bloco 2 - Mudangas Organizacionais e Tecnolégicas (MOT);

12 Além disso, o processo de redugdo de postos de trabalho atingiu mais fortemente os
trabalhadores de salarios mais baixos, o que tem o efeito de elevar o saldrio médio. Existem
também evidéncias de que os saldrios contratuais para novos empregados aumentaram em
termos reais.
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Bloco 3 - Terceirizagio; Bloco 4 - Emprego e Qualifica¢io Profissional; Blo-
co 5 - Treinamento e Capacita¢do de Recursos Humanos e Bloco 6 - Rela-
cionamento com o Senai. A riqueza de resultados da pesquisa deve-se, den-
tre outros fatores, a desagregacio setorial apresentada (27 setores). Nesta se-
¢d0, no entanto, optou-se por enfatizar principalmente os resultados referentes
a totalidade da amostra. Abaixo, um resumo dos principais resultados.

Em relacio a Receita Operacional Liquida (ROL) das empresas, ha eleva-
da propor¢io de gastos direcionados para investimentos. As 387 empresas
que responderam a este item gastaram, em média, 12% da ROL do dltimo
biénio em investimentos. H4 grandes diferencas entre os setores. Nao necessa-
riamente aqueles em que mais se investiu foram os lideres em termos de ga-
nhos de produtividade.

Ha elevada utilizagao da maior parte dos novos métodos e técnicas de
gestao da produgio por parte das empresas, especialmente dos recursos do
tipo software (ou organizacionais).

Em relacdo as técnicas mais modernas, mais caras e sofisticadas, verifi-
ca-se que uma propor¢ao menor do que 10% do total das empresas as estdo
implantando. Ainda esta relativamente longe no tempo o momento em que
técnicas mais sofisticadas (tais como Kanban, Electronic Data Interchange,
uso de mini-fibricas / rearranjo em células, fabricacio Just-in-Time, engenha-
ria simultinea, reengenharia) terdo uso realmente difundido na indastria.

Ha baixa utilizacao de modernos recursos tecnologicos, em geral asso-
ciados a gastos em tecnologia incorporada em recursos de computagdo, re-
lativamente as técnicas organizacionais. A tnica exce¢do digna de nota refe-
re-se 2o uso de mini e microcomputadores, de uso amplamente difundido em
praticamente todas as industrias pesquisadas.

Quanto a utiliza¢ao de robds, apenas 32 empresas da amostra utilizam
robds, contra 335 que ndo utilizam esse recurso. E apenas 18 empresas o tém
em fase de implantacdo. A implicagdo aqui é a de que € de se esperar uma maior
difusdo desse instrumento — e de outros que economizam mao-de-obra —no
futuro, com conseqjiiéncias desfavoraveis sobre a criacdo de postos de trabalho.

Os resultados quanto aos recursos tecnoldgicos e de automacao, do tipo
hardware, contrastam com os referentes aos gastos recentes com aquisi¢ao
de equipamento, que revelaram elevados investimentos em maquinas ¢ equi-
pamentos no tltimo biénio. Deduz-se que essas inversdes em maquinas sio
de equipamento mais tradicional, passando ao largo dos recursos tecnoldgicos
mais modernos, associados 2 computagdo — a excegdo do uso, quase uni-
versal, de mini e microcomputadores pelas empresas, como ja mencionado.
Fica a sugestdo de que o uso destes ultimos equipamentos esteja restrito as
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4reas e processos administrativos, e ndo aos processos produtivos tipicos no
chiao-de-fabrica.

A adocio relativamente mais difundida de recursos software nao tem
correspondido, com a mesma intensidade, a difusdo dos recursos tipo hard-
ware entre as MOTs. Apesar disso, a quase-totalidade das empresas consul-
tadas passou por algum tipo de mudanca tecnoldgica e/ou organizacional nos
tltimos dois anos. De fato, 76 % delas passaram por ambas as mudangas, 14%
experimentaram mudancgas organizacionais e apenas 4% as tecnologicas —
de onde se confirma o carater diferenciado da adogdo dessas mudangas, aci-
ma assinalado. Um ntmero muito pequeno de empresas (somente 25) ndo
experimentou nem mudangas tecnoldgicas, nem organizacionais.

A reducio de custos é o principal fator subjacente & introdugdo de MOTs.
A abertura da economia ndo foi muito importante, apesar de o aumento da
competi¢io aparecer como fator muito importante para nao menos do que
71% das empresas consultadas. Em outras palavras, a abertura econdmica
pela liberalizagdo comercial ndo parece estar tio profundamente associada
ao aumento de competi¢io quanto seria licito especular a primeira vista. Mas,
obviamente, a reducio de custos predomina em relacdo aos demais fatores
em termos de importancia, estando provavelmente muito associada, ou de-
vida, tanto & abertura quanto ao aumento de competi¢do. Alids, de certa
forma, essas motivacdes sio equivalentes — razdo pela qual a distribuigdo
das respostas é semelhante.

A terceirizacdo s6 é praticada em escala significativa em relagao as ati-
vidades de apoio: transporte, limpeza, seguranca, etc. Nas demais atividades
estudadas, a relagdo entre o niimero de empresas que terceirizam € tipicamente
da ordem de um terco a um quarto frente ao niimero das que nao terceirizam
OU recorrem pouco a esses processos externos a firma.

Quanto as perspectivas de terceirizacao, constatou-se que o seu grau deve
permanecer ou, mesmo, secundariamente, aumentar. Isso deverd ocorrer es-
pecialmente nas atividades de capacitagdo, manutengio, apoio e assisténcia
técnica. Exceto nas atividades de apoio, todas as demais se caracterizam por
pouca terceirizacio. Além disso, a proporgio de empresas que pretendem
iniciar a terceirizacio das diversas atividades listadas é relativamente peque-
na. E a das empresas que vdo diminuir é ainda menos expressiva. Conclui-se
que deve aumentar, mas nio muito, o recurso a terceirizagio, como forma
de racionalizar a produgao e cortar custos no futuro proximo.

Os estratos administrativos — e, em menor medida, os de gerentes e
supervisores — foram, de longe, os mais afetados pela reducdo no emprego
industrial, no dltimo biénio. Isso decorreu do enxugamento de niveis hierarqui-
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cos, no caso dos gerentes e supervisores, e da conjugacio de informatizacio
com terceirizacido, no caso dos empregados administrativos. O niimero de
empresas que reduziram os quadros administrativos foi de quase quatro ve-
zes 0 das empresas que aumentaram o efetivo dessa categoria de empregados.

As perspectivas para o proximo triénio revelam a provavel continuida-
de da tendéncia recentemente observada quanto ao emprego. Elevada pro-
porc¢do de empresas espera manutencdo do nivel de emprego nos anos a frente:
tipicamente, mais de 40% dos respondentes adotaram essa op¢do. Em par-
te, isso deve refletir a dificuldade das empresas em projetarem a evolug¢do
futura de variavel tdo volatil quanto o nivel de emprego em um ambiente
econdmico marcado por incertezas.

O nimero de empresas que aumentou o emprego de técnicos ¢ maior
do que o das empresas que esperam reducao dos postos de trabalho (de fato,
cerca de 50% maior) dessa categoria. Isso confirma a caréncia desse tipo de
miao-de-obra operacional, mais especializada. E também confortador perce-
ber que, em relagdo ao pessoal operacional — categoria de longe mais nu-
merosa, como era de se esperar —, o quociente analisado estd situado, nas
perspectivas até o ano 2000, proximo a unidade: 188 empresas esperam re-
dugdo do emprego dessa categoria até o ano 2000, ao passo que 147 espe-
ram aumento de postos de trabalho.

Nao s6 houve reducao de niveis hierarquicos em parcela consideravel
das empresas consultadas (quase a metade, ou 44%) como, adicionalmente,
se espera mais redug¢io a frente. Isso indica que o processo de enxugamento
de niveis hierarquicos ainda nio se completou. Trata-se, como diversos ou-
tros processos de natureza organizacional, de fenémeno em que a difusdo ao
longo do tempo é lenta, devendo seguir, como em muitos outros processos
de difusdo, uma curva logistica para descrever o ntimero acumulado de ca-
sos que adotam a inovagdo. Isso se aplica, obviamente, a diversas outras
mudangas deste género. E confortador, por outro lado, observar que, em cerca
da metade dos casos, se espera manuten¢iao do nimero de niveis hierarqui-
cos a frente, a exemplo do que aconteceu no passado. Vale o registro de que
se aguarda pequeno aumento (49% para 54%) na propor¢io de empresas
que manterd o numero de estratos hierdrquicos. Isso indicaria que parte ex-
pressiva, cerca da metade, da industria ji completou a transi¢do organizacional
representada pelo enxugamento de niveis hierarquicos na drea de produgio.

Trinta por cento das empresas consultadas recorreram, nos dois tltimos
anos, a alguma variante de programas de demissdo e aposentadoria volunta-
ria. Ha considerdvel variancia na incidéncia de respostas. Correios, energia
elétrica, fumo, saneamento e telecomunicagdes caracterizaram-se pela ado-
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¢do de programas de demissdes (incentivadas, presumivelmente) em propor-
¢do muito acima da média. O extremo oposto é representado por segmentos
tradicionais, produtores de bens de consumo, como as industrias farmacéu-
tica, de bebidas, de calcados, de mobilidrio e de vestudrio, além da de mine-
rais nio-metélicos. Nesses casos, uma propor¢io muito pequena de empre-
sas recorreu a programas de demissdo e aposentadoria voluntaria.

Quanto a provisiao de treinamento para empregados em risco de per-
der o emprego, observa-se que apenas uma em cerca de cinco do total das
empresas consultadas adotou algum tipo de treinamento nesse caso. Apenas
um segmento se destaca com propor¢ao muito superior a dos demais (tele-
comunicagoes).

Os novos requisitos educacionais sao superiores aos vigentes, caracte-
risticos do estoque de mio-de-obra empregada. As mudangas aqui vém sen-
do feitas, portanto, na margem, gradualmente alterando o perfil educacio-
nal da mao-de-obra industrial pela admissdo de novos trabalhadores com
maior nimero médio de anos de estudo.

Uma ampla maioria de empresas (cerca de 94%) realiza ou contrata
treinamento para seus funciondrios. Apenas 32 ndo realizam nem contratam
treinamento. Em 1996-97, aumentou substancialmente a oferta de treinamen-
to em relacdo a todas as categorias de emprego. Néo hd diferenca significa-
tiva entre as categorias quanto a propor¢do das que mantiveram constante,
nos dois tltimos anos, essa possibilidade de aperfeicoamento da mao-de-obra.

Quanto as formas de levantamento das necessidades de treinamento, a
proporcio de empresas em que a iniciativa para o treinamento parte dos
gerentes e supervisores é de quase sete vezes a das empresas em que hd pouca
ou nenhuma utilizacdo dessa forma de solicitagdo. No caso da iniciativa da
direcdo, essa propor¢io cai para trés. O mais notavel é que as associagdes de
empregados — isto &, iniciativas coletivas — demonstram relativamente pouco
interesse em propor programas de treinamento. Mesmo as iniciativas indivi-
duais sdo mais importantes, quantitativamente, do que as iniciativas coletivas.

As empresas encontram dificuldades para efetuar treinamento de em-
pregados em pouco mais da metade dos casos pesquisados (52%). Quanto
as causas, o destaque é para a “dificuldade de conciliar treinamento com o
ritmo de producio”, aspecto que 71% das empresas declararam ser tarefa
dificil ou muito dificil. A falta de recursos internos ou de materiais para
treinamento (47% dos respondentes indicaram ndo ser este um empecilho
ao treinamento) e de recursos externos adequados (34%, idem), tradicionais
explicacdes para eventuais dificuldades, na oferta de treinamento, ndo tém
respaldo aqui.
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A importancia atribuida ao treinamento é maior nos itens de prepara-
¢ao, programacao e operacao de maquinas e seguranga ¢ medicina do traba-
lho. Segue-se, em ordem de importincia, o treinamento relativo a desenvol-
vimento tecnologico e os de programas de qualidade e de informatica. Os
programas mais diretamente ligados a operacao industrial foram os que ti-
veram maiores proporcoes de respostas indicando alto grau de importancia.
Mas programas de treinamento visando ao aumento de produtividade tive-
ram uma expressiva propor¢ao de empresas nas quais foi julgado sem impor-
tAncia ou pouco importante (cerca de 40 empresas, ao todo, nessas catego-
rias), Como era de se esperar, programas como gestdo do meio ambiente, lin-
guas estrangeiras, vendas e marketing, e gestao e estratégia de negocios fo-
ram julgados relativamente menos importantes. Isso também caracteriza os
programas de educagdo basica.

Quanto a provisdo de treinamento, em cerca da metade dos casos, a
propria empresa € a entidade que fornece o treinamento para seus emprega-
dos. Esse é o caso de dreas como: iniciagdao a empresa, programas de quali-
dade e de aumento de produtividade, seguranca, medicina e prevencdo de
acidentes do trabalho, programacéo, preparagdo e operacdo de maquinas, e
manutengao preventiva, preditiva e corretiva. O recurso a outros agentes
fornecedores de treinamento concentra-se nas seguintes dreas: desenvolvimen-
to técnico e tecnoldgico, gestdo estratégica de negdcios, vendas/marketing,
educacio bdsica, informadtica e, especialmente, linguas estrangeiras.

4  ADOCAO DE NOVOS METODOS GERENCIAIS E DE
MELHORIAS TECNOLOGICAS, GERACAO DE EMPREGO E
GANHOS DE PRODUTIVIDADE

Para estudar as principais associacOes entre a adogdo dos diversos mé-
todos organizacionais e tecnoldgicos e entre a ado¢do destes e as variagdes
de emprego e produtividade!3, estimou-se uma matriz de correlagdo entre
todas as varidveis!#. Para tal, utilizaram-se como informacio basica (a) as
taxas de variagio do emprego industrial acumuladas no periodo 1993-96

13 Note-se que as estimativas de variagio da produtividade vém de outra base de da-
dos, com outro painel de informantes. Isso sugere cautela adicional.

4 Tem-se, ao todo, 20 observacdes por variavel. Os coeficientes de correlagdo simples
podem ser obtidos com o autor.
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(Pesquisa CNI/Senai, 1997); (b) as taxas de varia¢do da produtividade indus-
trial acumuladas no periodo 1993-96 (PIM-PF e PIM-DG, IBGE) e (c) as
relacdes de adocio de 30 MOTSs, conforme analisadas na secdo anterior.!®
As principais conclusdes foram as seguintes:

e nio ha associacio muito forte entre as variagdes de emprego no perio-
do 1992-96, obtidas da Pesquisa CNI/Senai, e as variagdes de produti-
vidade. Isso confirma a analise anterior, a partir dos dados do IBGE. No
entanto o coeficiente de correlacdo entre essas duas séries é, agora, de
apenas 0,007 — virtualmente nulo;

e as correlacdes entre as taxas setoriais de variagdo do emprego e as ta-
xas de adocdo de mudancas organizacionais e tecnoldgicas sdo baixis-
simas. Ocorrem, além disso, diversos coeficientes positivos, o que in-
dicaria que a ado¢do das MOT aumenta o nivel de emprego — o que
vai contra o senso comum. No entanto nenhum dos coeficientes esti-
mados ¢é significativo, nem mesmo em niveis elevados de aceitagio —
em nenhum dos casos se explica sequer um sexto da variancia do em-
prego com qualquer varidvel representativa da adogdo de uma MOT
isoladamente;16

e 0 quadro é um pouco diferente em relagdo as correlagdes referentes aos
ganhos de produtividade — quase todas as correlagdes com as taxas de
adocio das MOT sdo positivas, embora baixas. Os destaques aqui sdo
as associacbes com obtencio de certificados ISO 9000, gestdo da quali-
dade total, uso de robds, uso de Benchmarking, adogdo de Kanban e uso
de microcomputadores.!” Esses sdo os principais recursos associados aos
ganhos de produtividade;

1S Essas relactes sdo definidas, por setor, como a razdo entre o nimero de empresas
que utilizam em médio e alto grau a MOT e o nmero das que ndo utilizam. Nos casos em
que este tiltimo é zero, adotou-se o niimero das que utilizam pouco. Nos raros casos em que
ambos sdo nulos, adotou-se simplesmente o niimero do numerador.

16 Note-se, no entanto, que se esta correlacionando variagdes do nivel de emprego no
passado (idltimo quadriénio) com adogdo de recursos organizacionais e tecnolégicos con-
temporaneamente (1996-97). Os resultados pouco robustos devem-se, provavelmente, ao
menos em parte, a essa ordem no tempo. Idealmente, dever-se-ia correlacionar a adocdo de
mudancas organizacionais e tecnoldgicas com variagdo de emprego contemporanea ou, me-
thor ainda, futura. Infelizmente, isso ndo é possivel no momento, dada a ndo-disponibilida-
de de dados apropriados.

17 £ dificil estimar a influéncia conjunta da adocio desses métodos sobre a produtivi-
dade, dada a forte multicolinearidade entre eles.



A RESTRUTURAGCAO INDUSTRIAL BRASILEIRA NOS ANOS 90 108

e algumas associacdes muito fortes no dmbito dos métodos e das técni-
cas de gestdo — os recursos software mencionados na se¢ao anterior —
ocorrem entre (a) reducdo do lead time e fabrica¢do Just-in-Time, 0 uso
de maquinas-ferramentas de controle numérico, a troca rapida de ferra-
mentas, o uso de Electronic Data Interchange, o uso de robds e a ado-
cdo de Benchmarking; (b) adogao de técnicas Just-in-Time e uso de ro-
bos, de maquinas-ferramentas de controle numérico, a adogdo de Bench-
marking, uso de Computer Aided Manufacturing (CAM), engenharia si-
multinea e Pesquisa e Desenvolvimento (P&D); (c) a adogdo de Bench-
marking e uso de robés, uso de CAM, de maquinas-ferramentas de con-
trole numérico, o uso de Electronic Data Interchange e de Mainframe;
(d) P&D e a adocio de programas de gestdo ambiental, uso de micro-
computadores, de maquinas-ferramentas de controle numérico, uso de
CAM, de Mainframe e o uso de robds; (¢) adogdo do controle de quali-
dade total e ISO 9000; planejamento das necessidades de materiais,
Kanban, implementagdo de trabalho em grupo, planejamento estraté-
gico e manutengdo preventiva total;

e as maiores correlacdes ocorrem no extremo inferior direito da matriz
de correlacio. A partir da linha e coluna 23, encontram-se precisamen-
te os recursos tecnologicos de automagio. Isso sugere a existéncia de forte
complementaridade na adogdo desses recursos.

Ao redefinir a relacdo de adogdo como a propor¢do de empresas que
utilizam intensamente o método em relacdo ao total de empresas por setor,
no entanto, os resultados em termos de redugdo do emprego tornam-se um
pouco mais sélidos. Os resultados das regressdes mais robustas efetuadas
encontram-se a seguir (a varidvel dependente ¢, em todos os casos, a varia-
¢do percentual do emprego industrial entre 1992 € 1996).

Note que se explica uma parte substancial da variancia intersetorial da
variacio do emprego com apenas duas ou trés variaveis. De fato, as tentati-
vas de incluir um maior ndmero de varidveis explicativas esbarram na multi-
colinearidade entre essas varidveis, como mencionado.!®

De qualquer forma, a varidvel mais nitidamente associada a redugao do
emprego é a adogdo de microcomputadores. Quando a esta se adicionam as
variaveis P&D e uso intensivo de Sistema Digital de Controle Distribuido
(SDCD) — representadas pelo percentual de empresas na amostra que decla-

18 Og valores das estatisticas t aparecem entre parénteses nos resultados das regressoes.
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raram utilizar em alto grau esses processos e sistemas —, chega-se a “expli-
car” quase dois ter¢os da variancia das taxas intersetoriais de variacio do
emprego entre 1992 e 1996. Os sinais estdo, em todos os casos apresenta-
dos, corretos. Os niveis de significAncia, por sua vez, sio sofriveis — resulta-

do da ja apontada multicolinearidade entre as variaveis explicativas.1?

QuADRO 1
VARIAVEIS EQ1 EQ2 EQ3 EQ4 EQS
10,19 11,15
Constante
(1,04) (1,15)
Adogio de -0,344 -0,243 -0,060 -0,151 -0,087
microcomputadores (-2,30)  (-1,42) (-0,53) (-2,36) (-0,82)
-0,297 -0,251 - 0,272
P&D
(-1.16) (- 0,95) (- 1,06)
-0,150 -0,179
SDCD
(-0,63) (-0,76)
R2 0,227 0,283 0,654 0,635 0,646
CONCLUSAO

As causas para a queda do nivel emprego industrial nos anos 90 sao ainda
apenas parcialmente conhecidas. Mostrou-se acima que, embora existam
divergéncias quanto & magnitude dessa reducio de postos de trabalho, ndo
esta em duvida a gravidade do processo. Sabe-se que os processos de libera-
lizagdo comercial e de integragdo regional obrigaram as empresas a concor-
rerem nio s6 nos mercados internacionais, mas também nos domésticos. A
essas mudangas sobrep0s-se a estabilizacio associada ao Plano Real, acom-
panhada de valorizagdo cambial, levando nio s6 a novo ajuste por parte do
setor industrial, como a perdas de postos de trabalho associadas a substitui-
¢do de elos da cadeia produtiva por produtos importados.

Os dois aspectos acima mencionados — a abertura comercial e a esta-
biliza¢do — se somaram a um fendmeno mundial, expresso por tendéncia de

19 Uma solugdo para lidar com esse problema seria o uso do método de Factor Analysis.
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adocdo de novas técnicas de gerenciamento e de tecnologias poupadoras de
maio-de-obra, conduzindo a busca de adaptacio e de reestruturagio por parte
do setor produtivo brasileiro. Na verdade, o setor passa, atualmente, por
profundas transformagdes, que envolvem adocdo de tecnologias mais moder-
nas, mudancas nos processos de gerenciamento, adogio de novos padrdes de
qualidade e eficiéncia, etc. Esses processos de reestruturagdo tém custos —
sendo o maior deles a reducdo de empregos diretamente gerados pela indis-
tria —, mas trazem beneficios para a sociedade. O aumento da produtivida-
de cria oportunidades novas, gera empregos indiretos e transfere-se para os
consumidores através da qualidade maior e de pregos menores dos produtos
brasileiros. E, afinal, é o que impulsiona o crescimento econdémico.

Diretamente relacionada a questao do emprego estd, assim, o tema dos
ganhos de produtividade. E aqui uma distingdo deve ser feita entre a evolu-
¢do na fase de recessdo 1990-92 e depois dela. Como se viu, na recessdo ocor-
reu uma enorme reducio no volume emprego — e também no de produgao,
mas em muito menor medida. A difusdo de modernas técnicas gerenciais, es-
timulada pela abertura entdo em curso, ajuda a explicar o fenémeno. No
entanto esperar-se-ia que o emprego aumentasse com a retomada do cresci-
mento induzida pela demanda, o que ndo ocorreu. A produgio reagiu, mas
a produtividade comecou a crescer ainda mais rapido, o que impediu a recu-
peracdo do nivel de emprego. Isso ocorreu porque 0s novos investimentos
brutos, canalizados para a necessria reposi¢cdo de equipamentos — apos
praticamente uma década de investimento industrial em baixissimos niveis
—, foram intensivos em capital. Pouco se avangou na instalagdo de novas
plantas, a0 menos nos anos iniciais da recuperagao.

Além disso, o novo investimento induziu, ou aprofundou, uma distin- -
¢do na demanda por mao-de-obra mais qualificada em detrimento da ndo
qualificada. Isso permitiu aos trabalhadores qualificados aumentos de sala-
rio. O préprio efeito de composigio da mao-de-obra empregada, ao deslo-
car-se para a parcela mais qualificada e mais bem paga, também contribuiu
para uma elevacio do salario médio, a0 mesmo tempo em que a dispensa de
trabalho atingia os postos de menor remuneragao.

Isso significa que a segmentagio do mercado de trabalho foi um pro-
cesso, a0 menos em parte, estimulado pelo investimento de reposigao. Os
aumentos salariais refletem, nessa interpretagio, os ganhos de produtivida-
de da mio-de-obra induzidos pelo uso dos novos equipamentos, apesar da
reducio do nivel de emprego (que, a priori, teria o efeito de reduzir salarios).
A elevacdo da produtividade é, assim, uma das principais responsaveis pelos
salarios crescentes. Em menor medida, também € responsavel pela redugdo
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do nivel de emprego. Nessas condices, se a demanda industrial agregada nio
aumenta rdpido, a queda de emprego € inevitavel.

Essa interpretag¢ao estd de acordo com o extraordindrio aumento da
produtividade observado desde o comeco da década em curso, quando, de-
pois de aproximadamente 10 anos de estagnacio, a produtividade da mao-
de-obra passou a crescer fortemente, independentemente de tratar-se de fase
expansionista ou recessiva. Adicionalmente, os ganhos foram distribuidos por
praticamente todos os segmentos industriais.

Conclui-se que a abertura da economia e 0 moderado crescimento da
demanda industrial estimularam as empresas a empreenderem uma verdadeira
revolugao nos métodos gerenciais. Com o fim da recessio, o investimento de
reposicao experimentou recuperacio, reforcando a tendéncia de crescimen-
to da produtividade com aumento salarial. O boom de importagdes de ma-
quinas e equipamentos, pegas € acessOrios a partir de 1993, é claro, fornece
prova eloqiiente disso. Além do mais, as empresas marginais em termos de
baixa produtividade sairam do mercado, ou foram compradas por outras,
elevando a produtividade média de diversos segmentos.

Amadeo e Gonzaga resumiram apropriadamente o tema ao atribuirem
os ganhos de produtividade e redu¢do do emprego a trés formas de reacio a
concorréncia externa (AMADEQO, GONZAGA, 1996). A primeira é a difu-
sdo de novas técnicas gerenciais, com a otimiza¢io de processos logisticos e
a introducio de tecnologias poupadoras de mao-de-obra. A segunda é o au-
mento da tendéncia de subcontratagio e terceiriza¢do, que reduz as estima-
tivas de emprego. A terceira € a crescente penetracdo de bens intermediarios
importados, que diminui a relagio entre valor adicionado e valor da produ-
¢do — a medida usual de producdo das pesquisas industriais brasileiras —
viesando para cima as estimativas usuais de produtividade.

Além disso, os saldrios cresceram — acentuadamente — em todos os
setores (BONELLI, 1996). As pequenas diferencas entre os setores podem ser
atribuidas a segmentacdo no mercado de trabalho e as diversificagdes na qua-
lificagdo da mio-de-obra.

E preciso considerar também, além desses fatores, a possibilidade de
substitui¢cdo entre trabalho e capital.29 Nesse sentido, resultados da Pesqui-

20 Ver, a propésito, a anélise de Chamon {1997). O argumento do autor é que sete a
oito anos de crescimento da produtividade atribuivel a ado¢do de novas técnicas gerenciais,
unicamente, é um periodo muito longo para um processo deste tipo: assim que as firmas se
apercebessem dos ganhos possiveis adotariam as novas técnicas quase instantaneamente. £
provével, na posigio do autor, que isso tenha caracterizado apenas os anos iniciais da déca-
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sa CNI/CEPAL, reproduzidos na Tabela 2, e informacdes das Contas Na-
cionais do Brasil fornecem algumas pistas.

TABELA 2
Tipos predominantes de investimentos — 1992-99
(%)

TIPO DE INVESTIMENTO 1992-94 1995-96 ~ 1997-991)
Reposi¢do de equipamentos 57,3 55,2 49,0
Desobstrugio de gargalos 30,2 43,4 32,9
Redugio de custos 52,2 61,9 54,0
Expansio de plantas 33,3 41,7 47,4
Nova planta 11,4 20,4 32,9
Novos produtos 27,1 39,2 57,3

Fonte: CNI/CEPAL (1997).

Nota: Como as respostas sio miiltiplas, a soma das percentagens pode ser maior
do que 100.

(1) Previsdo.

Os dados da Tabela 2 sugerem fortemente que a maior parte do inves-
timento foi canalizado para a reposigio de equipamento e para a redugio de
custos. Pelo menos até 1996, uma parte relativamente pequena foi dedicada
A criacio de novas plantas e novos produtos. O investimento feito foi predo-
minantemente intensivo em capital, substituindo mao-de-obra, dadas as ca-
racteristicas das novas tecnologias poupadoras deste tltimo fator.

Quanto as informagdes das Contas Nacionais, é clara a mudanga na com-
posicdo do investimento agregado em favor das maquinas e equipamentos e
contra o componente construgio, desde o comego desta década. Adicional-
mente, mudou a composicdo dentro do componente mdquinas, com o forte
aumento da parcela importada, presumivelmente de tecnologia mais avangada.

E possivel que parte desse efeito tenha sido induzido precisamente pelo
mecanismo institucional criado para proteger a mdo-de-obra: a nova Cons-

da, durante a época de “estratégias defensivas”. A partir de certo momento ganha peso a
introducio de novas tecnologias incorporadas em méquinas e equipamentos, especialmente
importados, com forte substitui¢io de mao-de-obra por capital. Este texto sugere que isso ¢
apenas parcialmente verdadeiro: as MOT ainda estdo se difundindo pelo aparato produtivo
brasileiro, havendo um longo caminho a percorrer até sua difusio total.
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titui¢cao, promulgada em 1988, que, como se viu, elevou o custo do traba-
lho. A intensificagdo de capital que ocorreu teria sido, assim, uma resposta a
tentativa de aumentar a parcela do trabalho. No longo prazo e em presenca
da liberalizacio comercial, a tendéncia teria sido a de substituir mao-de-obra
por capital. O papel da abertura foi o de potencializar esse processo. Isso,
obviamente, ndo permitiu que o nivel de emprego se recuperasse com a reto-
mada do crescimento apés 199221

O acirramento da competi¢ao com importados, auxiliado pelas facili-
dades de créditos a importagio, por sua vez, impuseram um padrio defensi-
vo ao comportamento da industria brasileira. Gradualmente, os empresari-
os tomaram consciéncia da necessidade de ajustes profundos na organizagio
da producio e de maior diversidade nas estratégias de reacdo. Essa mudanca
de percepcio foi grandemente influenciada pela valorizacao do cdmbio a partir
da adocdo do Programa de Estabilizagdo, em meados de 1994.

Nas pesquisas empresariais, ficam claros, dentre outras coisas, os fato-
res sistémicos que dificultam a competitividade dos produtos brasileiros, com
destaque para o elevadissimo Custo Brasil, que tem o efeito de tornar mais
dificil a adaptacdo da indUstria a fase de maior competi¢do. Na avalia¢do do
setor industrial, sdo necessarias profundas mudangas nos sistemas tributario
e de transportes, com destaque para o portudrio, para o aumento da compe-
titividade da producao nacional. Apesar disso, a avaliagdo que os industriais
fazem do processo de abertura é eminentemente positiva — embora a apro-
vagdo pareca estar diminuindo um pouco nos ultimos anos —, estando boa
parte deles preparada para enfrentar a concorréncia dos importados. As pes-
quisas recentes confirmam esses aspectos e permitem, dentre outros pontos
de interesse, qualificar e aprofundar o conhecimento sobre a difusio de no-
vos métodos organizacionais e tecnoldgicos na industria.

O contexto macroeconémico brasileiro ndo permite antever, a curto e
médio prazos, solugdes faceis para a questdo da redugdo de postos de traba-
lho na indtstria. De fato, pouco se deve esperar da demanda industrial en-
quanto fonte de crescimento da produgio e do emprego no futuro préximo.
Pelo contrario, a maioria das previsdes disponiveis atualmente aponta difi-
culdades (temporarias) a frente, dadas as necessidades gémeas de ajuste fis-
cal e de reduc¢io do déficit em conta corrente do balango de pagamentos.

21 O argumento da substituigdo de trabalho por capital permeia boa parte da exposi-
¢do de Chamon (1997), op. cit., que estimou significativas elasticidades-preco cruzadas (su-
gerindo substitui¢ao de mio-de-obra por capital), bastante elevadas apds 1990, usando dados
para a inddistria no periodo 1985-96.
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Este texto mostrou, além disso, que a difusdo de novos métodos orga-
nizacionais e melhorias tecnolégicas no interior do aparato industrial ainda
tern um longo caminho a percorrer. As pesquisas analisadas sugerem fortemente
que apenas uma pequena parte da inddstria utiliza intensamente diversos mé-
todos e técnicas, cuja disseminagio gradual fatalmente tendera a provocar
reducdo adicional dos postos de trabalho industriais. Da mesma forma, a ter-
ceirizacio atingiu apenas uma pequena parte das atividades potencialmente
“tercerizaveis” do setor. Sua difusdo e disseminacio, inevitdveis no futuro, em
nada melhorardo a questdo do emprego industrial. Isso coloca boa parte das
esperancas de minorar as seqiielas da perda de postos de trabalho nas propos-
tas de flexibilizacio do mercado de trabalho e das relacdes trabalhistas.

No universo das propostas em estudo, o conjunto que parece mais profi-
cuo é o referente 2 flexibilizacdo da jornada de trabalho.?? Com a flexibi-
lizacdo, a jornada de trabalho passaria a ser contratada em termos de cargas
horarias flexiveis, induzindo a uma suavizagio dos impactos das oscilagdes
na demanda de produtos das firmas sobre o emprego e diminuindo os custos
fixos do trabalho (selecdo, treinamento, demissio, etc.), com efeitos benéfi-
cos sobre o nivel de emprego. Ademais, a flexibilizagdo da jornada leva a uma
maior estabilidade das relagdes trabalhistas, criando maiores incentivos para
investimentos em capital humano por parte das firmas, o que pode resultar
em ganhos de produtividade que se revertem, a longo prazo, em ampliagdo
do emprego. Outro aspecto importante a ser salientado na proposta € o in-
centivo para a ampliagdo das negociagdes entre as empresas e os trabalha-
dores em nivel local.

Outra alternativa que vem sendo debatida é a desoneragdo da contra-
tacdo de trabalhadores de grupos especificos através de tratamento diferen-
ciado da contribuicdo previdencidria e outros encargos. Tendo em vista que
o desemprego e a informalidade afetam de forma diversa os distintos grupos
de trabalhadores, discute-se a idéia de criar diferenciais nos percentuais des-

22 Caminhar no sentido da flexibilizagio e da desregulamentagdo ¢ um imperativo, mas
deve-se reconhecer que é um processo de implementagao lento. Torna-se importante, nesse
contexto, discutir as chamadas politicas ativas de mercado de trabalho, que podem contri-
buir para expandir o emprego a curto prazo. O apoio a setores geradores de emprego € 0
investimento em educaciio e treinamento configuram politicas absolutamente indispensaveis.
Propostas destinadas a incentivar a contratagio de mao-de-obra, principalmente ndo quali-
ficada, devem ser apoiadas. Na medida do possivel, devem-se incentivar politicas, tais como
investimentos em infra-estrutura, que simultaneamente contribuam para elevar a produtivi-
dade e absorver trabalhadores.
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sa contribuicio, de forma a desonerar os custos ndo-trabalho e estimular a
geragdo de empregos e um maior grau de formalizagdo para esses grupos. No
Brasil essa idéia materializou-se sob a forma de uma mudanca na legislagao
trabalhista?3,

No entanto, essa proposta terd pouco impacto sobre o emprego: ndo s6
a redugido no custo € pequena, mas ha limitagdes quanto ao ndmero de tra-
balhadores que podem ser contratados pelo novo regime, uma exigéncia para
evitar o problema de redundancia, ou seja, de dar subsidios para empregos
que seriam criados de qualquer maneira. Seu principal mérito é o de repre-
sentar um primeiro passo na flexibiliza¢io das relagdes de trabalho no Brasil.

O treinamento dos desempregados, visando a sua recolocagio no mer-
cado de trabalho em postos de maior qualifica¢do, é uma das principais po-
liticas destinadas a reduzir o desemprego. As profundas mudangas tecnolégi-
cas das ultimas décadas e os novos processos produtivos instalados exigem,
cada’vez mais, empresdrios e trabalhadores qualificados e capacitados. Por
isso e pelos efeitos benéficos que tem sobre a realidade social e econdmica, a
educacio é, mais do que nunca, a prioridade nacional. Investir nas pessoas ¢
na sua educagiao é uma das condi¢des basicas para a construc¢io de uma eco-
nomia mais eficiente e de uma sociedade mais justa.

O investimento em educacdo basica € essencial, em face das modifica-
¢Oes representadas pela introdugido de novos processos produtivos. O grau
de flexibilidade no mercado de trabalho é funcdo também do nivel de quali-
ficagdo, na medida em que facilita a transferéncia de trabalhadores entre
ocupacoes, ajudando a reduzir o componente estrutural do desemprego.

Nio ha davida de que a no¢do de ampliar a oferta de trabalhadores trei-
nados é correta e deve ser estimulada. Cabe ter presente, no entanto, que dotar
de “empregabilidade” trabalhadores pouco qualificados € dificil e requer
tempo. Além disso, a eficicia desse esfor¢o pressupde a realiza¢do de inves-
timentos significativos em educagio bdsica, que aumentam o capital huma-

23 Esta cria um regime especial de contratagdo, contida em projeto de lei enviado pelo
Executivo e aprovado pela Cimara dos Deputados em novembro de 1996. O novo regime
reduz o custo da mao-de-obra, j4 que amplia as possibilidades de adogio dos contratos tem-
pordrios de trabalho, nos quais, por defini¢do, os custos rescisorios sdo mais baixos, e tam-
bém porque altera para 2% a incidéncia do FGTS e reduz a metade a aliquota de todas as
contribui¢des incidentes sobre a folha, com exce¢ido do INSS (Senai, Sesi, Sesc, Senac, Sebrae,
INCRA, seguro de acidentes de trabalho, etc.). Considerando-se os impactos cumulativos,
h4 uma diminui¢do de encargos para 82,9 %, significando uma redug¢io de 10% no custo de
um trabalhador contratado por esse regime, em comparagio com o regime corrente.
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no, garantem direitos da cidadania, aumentam a produtividade e reduzem as
disparidades de renda.2*

Outra linha de atuagdo é o apoio a segmentos intensivos em maio-de-
obra. Por apoio entende-se a adog¢do de incentivos especificos para facilitar
o trinsito de capitais e mao-de-obra de um setor para outro, minimizando
os custos das empresas e dos trabalhadores. Esses incentivos devem estar li-
mitados no tempo e condicionados a obten¢do de objetivos concretos. A mais
horizontal dessas politicas € a de apoio as pequenas e microempresas, tradi-
cionalmente intensivas em trabalho, em virtude de suas conhecidas dificul-
dades de acesso ao mercado de capitais. Esse apoio esta associado ao acesso
ao crédito e a politicas de assisténcia técnica.

Uma outra possibilidade de a¢io esta relacionada com setores da eco-
nomia que sdo intensivos em mao-de-obra ou que, por sua capacidade de
estimular a cadeia produtiva, geram indiretamente muitos empregos. Estu-
dos recentes?® indicam que setores como a agroindustria, o téxtil, a fabrica-
¢do de calgados, o de madeira e mobilidrio e a agropecudria sdo os que tém
maior impacto direto e indireto sobre o emprego. A construgio civil, ainda
que ndo esteja entre os setores de maior impacto, merece citagao especial pela
geragdo de postos de trabalho para trabalhadores nao qualificados, justamente
os mais afetados pelo desemprego tecnoldgico. Também a implementagio de
projetos de assentamento rural pode ser uma politica duplamente eficiente
no combate ao problema do emprego, pois, além de estarem baseados em
atividades altamente intensivas em mao-de-obra de baixa qualificacio, inicia-
tivas dessa natureza contribuem ainda para diminuir a pressdo sobre a gera-
¢ao de emprego nos nucleos urbanos, na medida em que retém no campo um
contingente de trabalhadores que, caso contrdrio, acabariam, ao menos em
parte, por migrar para as cidades em busca de oportunidades de emprego.

Uma questdo mais polémica envolve a adogio de incentivos para a ab-
sor¢do de mio-de-obra no setor privado, em setores nio expostos a con-

24 Apesar da unanimidade que cerca a idéia da educacio e treinamento, é preciso nio
esquecer que as experiéncias de programas de treinamento tém sido pouco eficazes para re-
duzir as taxas de desemprego, notadamente na Europa. Sdo poucas as evidéncias bem-suce-
didas de fazer os desempregados voltarem ao trabalho através de programas de treinamen-
to, principalmente no caso dos trabalhadores menos qualificados, para os quais falta um mi-
nimo de educacio bésica.

25 Ver o trabalho de Najberg e Vieira (1996), para uma identificagio bastante atual
dos setores geradores de emprego e uma discussdo sobre um possivel trade-off com o cresci-
mento econdmico.
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corréncia internacional, diretamente ou através da cadeia produtiva, jd que,
nesses setores, o critério predominante é o da competitividade. Sdo comu-
mente mencionadas as experiéncias de paises europeus e, principalmente, do
Japdo, que adotam uma postura explicita de incentivar a absorgdo de méo-
de-obra em determinados setores, notadamente no setor servigos de suas
economias.

Essas sugestdes devem ser tomadas com cuidado, uma vez que propdem
uma diminuico, ou pelo menos o ndo-incremento, da produtividade do tra-
balho em alguns setores, gerando ou refor¢ando o dualismo entre os setores
modernos e competitivos, por um lado, € setores tradicionais com baixa pro-
dutividade (e baixos salérios), por outro. Uma forma mais palatdvel de colo-
car essa questdo é propor incentivos que neutralizem a tendéncia de substi-
tui¢do de mio-de-obra por capital advinda do avanco tecnolégico. Esses in-
centivos podem tomar a forma de regulamentacio especifica para esses seto-
res, ou seja, medidas tipicas de politica industrial. Mas ndo ha divida que
essa avaliacdo pde em foco a questdo das politicas voltadas para os traba-
lhadores ndo qualificados, notadamente a questdo dos encargos sobre essa
parcela da mio-de-obra. Quanto aos encargos, caberia discutir possibilida-
des de buscar uma reducio mais que proporcional dos mesmos para os tra-
balhadores menos qualificados.

Em resumo, a evidéncia apresentada sugere que a retomada sustentada
do crescimento é indispensavel para a geragio de empregos. Tanto a taxa de
desemprego como a tendéncia de precariza¢do dos empregos sdo sensiveis ao
ritmo de crescimento. Ainda assim, a questdo ndo deve ser circunscrita a es-
fera macroecondmica. Ha sinais nitidos de mudangas permanentes na rela-
cdo emprego-produto, explicadas pelo ritmo e pela magnitude das transfor-
macdes por que vem passando a economia brasileira.

Essas transformacdes exigem mudangas também significativas nas re-
lagdes trabalhistas. O Brasil tem um sistema de relagdes do trabalho com forte
intervencio do Estado, com a idéia de protegdo aos trabalhadores permeando
a legislacdo e a atuagdo da Justica do Trabalho. Ndo ha davida de que € ne-
cessario reformar o modelo de relagdes trabalhistas, privilegiando a negocia-
cdo e a flexibilizacdo acima de tudo. A flexibilizagdo ¢ indispensavel, pois o
custo da mio-de-obra foi sensivelmente elevado nos Gltimos anos.

Em conclusdo, deve-se prioritariamente buscar, com a participaco de
trabalhadores, empresarios e Governo, um acordo para nao onerar ainda mais
o fator trabalho. Um encarecimento do custo da mio-de-obra fatalmente
geraria, entre outras coisas, incentivos adicionais a informalizagdo. Desne-
cessario reafirmar que esta ja é considerada excessiva nos niveis atuais.
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Pelo contrario, todos os esforcos devem ser canalizadas para a redugio
dos custos do trabalho para o empregador. Essa é uma das alternativas de
ndo desincentivar seu uso na inddstria, tendo em vista: (a) o contexto ma-
croecondmico no futuro proximo; (b) a previsivel difusio de técnicas e mé-
todos organizacionais que tendem a poupar mio-de-obra;j e (c) o fato de que
os investimentos em capital fixo, em fase de realizacdo, deverdo conduzir a
uma elevacdo da produtividade do trabalho, conforme revelado por pesqui-

sas 1'€CCI’1t€S.26
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QUALIDADE DE EMPREGO E
EMPREGO ATIPICO NO BRASIL

Gerhard Reinecke*

1  OS CONCEITOS DE QUALIDADE DE EMPREGO
E EMPREGO ATIPICO

Evidéncias comparativas mostram que, freqiientemente, os processos de
ajuste do mercado de trabalho nio ocorrem meramente através de mudan-
¢as na quantidade total de emprego, mas, em grande medida, também atra-
vés de mudangas na composi¢ao e na qualidade de emprego. O debate pi-
blico sobre “precariza¢do” e “informalizagio”, enquanto uma conseqiiéncia
do ajuste do mercado de trabalho, mostra que o Brasil ndo é uma excecdo.

O conceito de qualidade de emprego (RODGERS, 1997) foi cunhado
para levar em conta, de uma forma mais sistemdtica, outras dimensdes que
ndo apenas o nivel de renda, para reconhecer a importincia de tais dimen-
sbes para o bem-estar dos trabalhadores e para obter uma melhor compreen-
sdo do mercado de trabalho.

A analise da qualidade de emprego € especialmente interessante no caso
brasileiro, em que a recente estruturagio econdmica tem causado um processo
acelerado de mudanga na composigido do emprego por setores econdmicos,

* Pesquisador da Equipe Especial sobre as Dimensées Sociais da Mundializagio, OIT,
Genebra.
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categorias de emprego e status contratatual. As observagdes conceituais e
tebricas a seguir podem contribuir para delinear a relevancia da questdo da
qualidade de emprego:

e a qualidade de emprego tem um forte impacto no bem-estar dos traba-
lhadores, o que, por si s6, a faz uma questdo relevante. De fato, para a
maioria das pessoas empregadas, o trabalho ocupa a maior parte do seu
tempo disponivel. Desse modo, melhorar a qualidade de emprego contri-
bui diretamente para o bem-estar, apesar de fazé-lo por formas que po-
dem ser dificeis ou mesmo impossiveis de mensurar em termos moneta-
rios. Nesse sentido, as tentativas para melhorar o funcionamento do mer-
cado de trabalho, aproximando-o da competigdo perfeita podem mes-
mo deteriorar a qualidade de emprego para os trabalhadores “(...) que
podem estar dispostos a pagar um prego para evitar que tenham as suas
vidas governadas pela competigdo atomistica” (SOLOW, 1990, p. 79);

e para obter um entendimento completo dos mecanismos que operam no
mercado de trabalho, mesmo em termos econdmicos, € necessario con-
siderar alguma proxy da qualidade de emprego, apesar de o desenvolvi-
mento de um metodologia consensual ser provavelmente dificil. Free-
man (1978), baseado em painéis sobre satisfagio no trabalho e no em-
prego, sugere que os dados sobre satisfagdo no trabalho podem ter um
poder explicativo maior em relagdo a futuras saidas do que em relacdo
3 intencdo de abandonar o trabalho atual. A resposta sobre a satisfa-
¢do no trabalho pode servir, em muitos casos, como uma proxy para
qualidade do emprego, de outra maneira nao observada;

e ha alguma evidéncia para afirmar que, em muitos casos, ajustes no mer-
cado de trabalho ocorrem nio apenas por mudangas quantitativas no
emprego total, mas também por mudangas na qualidade do emprego.
As tendéncias de “informalizacio” e “precarizac¢do” observadas em
muitos paises sio um exemplo tipico. Uma anlise realizada exclusiva-
mente em termos de quantidade de emprego resultaria, assim, num re-
trato muito incompleto. Somados a isso, os efeitos das regulacdes tra-
balhistas e outras intervencdes institucionais no mercado de trabalho
podem ser muito mais fortes na qualidade do que na quantidade de
emprego. De fato, a quantidade de emprego ¢ geralmente observada
como sendo fortemente associada ao crescimento econdmico e nao as
regulages no mercado de trabalho.

Segue-se a isso que, tanto em termos de diagndstico quanto em termos
de concepcio de politicas publicas, uma operacionalizagio adequada do con-
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ceito de qualidade de emprego pode ser muito ttil. Como um primeiro pas-
so, é necessario definir as dimensdes da qualidade de emprego. Apesar de
nio ser exaustiva e de conter alguns cortes conceituais um tanto arbitrérios,
dado que algumas dimensdes sdo estreitamente inter-relacionadas, a lista a
seguir pode ser uma ferramenta heuristica ttil para a andlise da qualidade
de emprego:

e renda;

e beneficios nao salariais;

e regularidade e confiabilidade do trabalho e do salario;

e status contratual;

¢ protecdo social (pensdes, satide, prote¢do no caso de desemprego);

e representacdo de interesse (através de sindicatos ou outros);

e jornada de trabalho (dura¢do, ritmo);

e intensidade do trabalho;

e risco de acidentes e de doencas ocupacionais;

¢ envolvimento em decisdes ligadas ao trabalho (autonomia, participagao);

¢ possibilidades para o desenvolvimentos de qualificagdes profissionais,

de habilidades pessoais e da criatividade;
e interesse no trabalho.

Muitas dessas dimensdes mencionadas sio relacionadas a discussdo das
novas formas de organizagio de trabalho, as quais podem ter um impacto
decisivo no status contratual, no contetido do trabalho, na autonomia, na
participagio no trabalho e também nas oportunidades de desenvolvimento
pessoal e da criatividade, relacionando-se estreitamente com a qualidade de
emprego. Em que pese a importincia de tais dimensdes, as mesmas nao se-
rio objeto de um exame mais detalhado neste trabalho, que enfocara espe-
cialmente as formas atipicas de emprego.

As “formas atipicas de emprego” sdo definidas como todas aquelas que,
por uma ou mais caracteristicas, diferem do emprego “padrdo”. Na verda-
de, esse conceito nio é plenamente satisfatorio, ja que a defini¢do das for-
mas atipicas em termos puramente negativos e residuais ndo pode ser consi-
derada como uma ferramenta analitica definitiva para estudar as transfor-
macdes do mercado em curso.! O emprego padrio poderia ser caracteriza-

do por (RODGERS, 1989; GUERRA, 1994):

1 Em parte, a falta de conceituagdes satisfatorias reflete a transformacio em curso nas
bl
formas de emprego e no conteiido de trabalho. Em todo caso, o conceito de “formas atipicas
de emprego” ¢é iitil para um inventdrio preliminar desse fendmeno no Brasil.
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e um unico empregador e um tnico local de trabalho;

e existéncia de contrato de trabalho entre o empregador e o empregado;
® servicos continuos;

e dia de trabalho integral;

e seguridade social e protegdo a certos direitos.

Essa relacdo de emprego padrio certamente nunca caracterizou todos
os tipos de trabalho, mas, até recentemente, representou a forma dominante
de emprego nos paises industrializados. Quando comparado com o empre-
go padrdo, o emprego atipico geralmente implica um nivel mais baixo de
protecdo legal e de cobertura das conquistas sindicais histéricas, as quais foram
resultados principalmente de barganhas coletivas relacionadas a situagdes de
emprego padrio. Dependendo da multiplicidade de situagdes empiricas (como
o pais, o setor econémico, a qualificagdo do trabalhador, o sexo e a raga) e
da avaliacio do observador sobre as diferentes dimensées da qualidade de
emprego, o emprego atipico pode significar um processo de precarizagdo
(como freqiientemente é o caso), uma nova forma de trabalho assalariado sob
diferentes, mas ndo piores, condi¢des, ou até mesmo uma nova forma de
“empreendedorismo”.?

Os objetivos deste trabalho sdo (a) analisar vérias dimensoes da quali-
dade de emprego, baseando-se em analises ja feitas por autores brasileiros e
em tabulacBes especiais da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) e da Pesquisa de Emprego € Desemprego (PED); (b) fornecer um
sumdrio da evidéncia disponivel sobre as chamadas formas atipicas de em-
prego, tal como a subcontratagio, o trabalho domiciliar e o trabalho em tempo
parcial. Além disso, apesar de ndo ser o principal objetivo do texto julgar se
tem havido “mais” ou “menos” precarizagio durante o periodo de anilise,
a descricdo de emprego aqui proposta permitird também algumas conclusdes
preliminares sobre esse assunto. Na proxima segdo deste trabalho, analisar-

2 Por exemplo, Carnoy, Castells, e Benner (1997) argumentam, em seu estudo sobre
trabalho flexivel no Silicon Valley que “(...) alguns contratos ndo padrdo, conjuntamente com
o crescimento do risco, fornecem, simultaneamente, novas oportunidades e melhores condi-
¢des de trabalho, especialmente para as pessoas com as qualificagdes certas ¢ redes de em-
prego. No Silicon Valley, uma minoria significativa (mas ainda pequena) prospera sob esses
contratos de trabalho ndo tradicionais; de fato, eles podem mesmo insistir nesses contratos
por causa da flexibilidade que eles prometem. Para essa minoria, a flexibilidade representa
um nova forma de ‘empreendedorismo’ na qual o trabalhador individual vende seu portfolio
de capital humano entre ‘varios compradores’ (1997, p. 29).
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se-4 a qualidade de emprego no Brasil, fazendo um sumario das fontes e ana-
lises ja existentes e apresentando as tabulagdes especiais. Na se¢do seguinte,
abordar-se-do as diferentes formas de emprego atipico: subcontratagio, tra-
balho domiciliar e trabalho em tempo parcial.

2  MEDINDO A QUALIDADE DE EMPREGO NO BRASIL
2.1 Fontes e analises existentes

Uma das razdes pelas quais as andlises sobre mercado de trabalho tém
sido realizadas principalmente em termos de quantidade de emprego e renda
é que as dimensdes relativas a qualidade de emprego sdo muito mais dificeis
de medir. Realmente, ndo ha nenhuma fonte compreensiva para mensurar
todas essas dimensdes, embora muitas delas possam ser analisadas com o
auxilio de estatisticas oficiais. Contudo a cobertura dessas estatisticas é ge-
ralmente limitada ao setor formal da economia ou, como ocorre freqiente-
mente no Brasil, a uma amostra das principais dreas metropolitanas.

Dentro da categoria de trabalhadores assalariados, o critério isolado mais
importante nas tipologias existentes sobre a situagdo do emprego ¢é a cartei-
ra de trabalho. De fato, a carteira assinada tem conseqiiéncias importantes
para varias dimensdes da qualidade de emprego; a carteira ndo € apenas um
contrato entre trabalhador e empregador, mas implica também o registro junto
ao Ministério de Trabalho e d4 acesso aos beneficios estipulados pela legis-
lacdo trabalhista brasileira, como férias anuais, décimo-terceiro salario, limi-
tacdo de horas semanais trabalhadas, indenizacio em caso de demissio, co-
bertura de seguridade social, etc.?

Outra importante relagio entre o trabatho com carteira e a qualidade
de emprego é o acesso ao treinamento profissional. Dado que o acesso ao
Sistema S* — um dos mais importantes conjuntos de instituicdes de treina-
mento profissional do Pais — aos trabalhadores sem carteira é limitado ou

3 Obviamente, isso ndo exclui que, em alguns casos, trabalhadores sem carteira rece-
bam parte desses beneficios (ver 2.2). Tem sido também observado que muitos trabathado-
res com carteira nio recebem todos os beneficios a que tém direto, sendo o funcionamento
lento da justica trabalhista um incentivo para tal.

4O Sistema S, integrado por Senai, Senac, Senat e Senar, tem como principal fonte de
financiamento o desconto sobre a folha de pagamento das empresas e é gerido, em nivel es-
tadual, pelas respectivas federacbes empresariais.
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oneroso, os trabalhadores com carteira tém melhores perspectivas em termos
de desenvolvimento profissional e em termos de oportunidades futuras de
carreira. Assim, é claro que um trabalhador com carteira, quando compara-
do ao trabalhador sem carteira, tem vantagens significativas em muitas das
dimensdes da qualidade de emprego mencionadas acima.’

A combinacio das caracteristicas do emprego com muitas das dimen-
soes da qualidade de emprego em uma fonte Gnica é muito til, pois permite
o cruzamento de varidveis. De fato, muitas vezes, o mais interessante nao é
um indicador médio de qualidade de emprego numa dada dimensao para todas
as pessoas ocupadas, mas, sim, uma caracterizag¢io da deficiéncia da quali-
dade de emprego em categorias especificas de ocupados. Por essa razdo, uma
abordagem possivel para reunir dados sobre a qualidade de emprego € a cons-
trucdo de tabulagbes especiais baseadas em pesquisas domiciliares. Isso per-
mite definir categorias de emprego e obter indicadores para diferentes dimen-
sdes da qualidade de emprego para essas categorias. No caso brasileiro, hd
duas pesquisas domiciliares cujos questionérios contém informagdes substan-
ciais sobre qualidade de emprego:

e a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, realizada nacionalmen-
te em base anual pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Essa pesquisa cobre varios aspectos da qualidade de emprego
como também outras dimensdes sécio-econdmicas, como moradia, sat-
de, educacio, etc. O atual questionario é usado desde 1992, refletindo
uma mudanca na metodologia que torna mais dificil (apesar de ndo in-
teiramente impossivel) a construgdo de séries coerentes dos anos ante-
riores a 1992 até o presente. A tltima pesquisa disponivel para tabula-
¢Oes especiais refere-se ao ano de 1995;

o A Pesquisa de Emprego e Desemprego ¢é realizada mensalmente na Re-
gido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP) pelo Sistema Estadual de
Anélise de Dados (SEADE) em cooperagio com o Departamento Inter-
sindical de Estatistica e Estudos Sécio-Econdomicos (DIEESE). Pesqui-
sas usando metodologia similar sdo realizadas em outras cidades bra-
sileiras, mas a base de dados ndo é centralizada, tornando mais dificil
e mais demorado produzir tabulacdes especiais para todas as cidades.

5 A incidéncia do trabalho sem carteira estd intimamente ligada ao tamanho das em-
presa. Por exemplo, em empresas com cinco pessoas ou menos, na Regido Metropolitana de
Sdo Paulo, em 1992, 56,9% dos trabalhadores assalariados estavam sem carteira, enquan-
to essa porcentagem era de somente 24,3% nas empresas que tinham de scis a 49 pessoas
(CACCIAMALL, PIRES, 1996, p. 31).
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Nas secdes seguintes, sio apresentadas as tabula¢des especiais baseadas
nos dados da PNAD e da PED.®

2.2 Qualidade de emprego no Brasil: uma anilise baseada na PNAD

Os dados da PNAD para o ano de 1995 apontam um total de 51,1 mi-
lhées de pessoas em empregos nio agricolas, das quais 29,6 milhdes sdo
homens e 21,5 mulheres.

Servidores civis e trabalhadores assalariados com carteira respondem por
44% do emprego nio agricola. Trabalhadores sem carteira e autdbnomos sao
responsaveis por 15% e 22% respectivamente O restante do emprego € dis-
tribuido entre trabalhadores domésticos (10%), empregadores (4%) e traba-
lhadores ndo remunerados (4%). Em relacdo a distribui¢éo por sexo, as mu-
lheres sdo sobre representadas entre os servidores civis (12% das mulheres
ocupadas contra 6% dos homens), entre os trabalhadores ndo remunerados
(5% contra 3%) e entre os trabalhadores domésticos (22% contra 1%). As-
sim, fora do trabalho agricola, mais de uma em cinco mulheres esta traba-
lhando em servigos domésticos.

Entre aqueles com menos de um ano de educagdo formal, o trabalho por
conta prépria responde por quase um ter¢o do emprego, ¢ a fatia de empre-
go assalariado sem carteira (18%) € tdo elevada quanto o emprego assala-
riado com carteira (20%). Em contraste, entre os trabalhadores com nivel de
educacio mais elevado, os servidores civis e os empregados assalariados com
carteira sdo responsaveis por mais de 60% do emprego total. Empregadores
também tém a sua participagdo acrescida com o aumento da educacio for-
mal, enquanto o emprego assalariado sem carteira, o trabalho por conta pré-
pria e o trabalho doméstico tém sua participagdo reduzida.

Do total da populagio ocupada, 11% tém rendimentos menores que um
salario minimo, enquanto 27% ganham entre um e dois saldrios minimos e
10% ganham mais do que 10 saldrios minimos. Nao surpreendentemente,
assalariados sem carteira (19%), trabalhadores por conta propria (16%) e
trabalhadores domésticos (33 %) tém maior probabilidade de ganharem menos
de um salario minimo. Ganhar entre um e dois saldrios minimos € algo co-

6 Agradecimentos sdo devidos ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
por fornecer dados primérios da PNAD, a Carolina Flores (IOL-MDT) de Santiago, pelo
processamento de dados, e a0 SEADE, pelo fornecimento de tabulagbes especiais baseadas
nos dados da PED.
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mum também para servidores civis e trabalhadores assalariados com cartei-
ra. Ja em relagdo as rendas mais elevadas, ganham mais do que 10 salarios
minimos 46% dos empregadores, 15% dos servidores civis, 9% dos assala-
riados com carteira, 9% dos trabalhadores por conta propria e somente uma
infima minoria dos trabalhadores assalariados sem carteira (3%) e dos tra-
balhadores domésticos (0,5%).

Baseado nas rendas médias para cada categoria, construiu-se um indice
relativo, no qual 100% corresponde a média geral de todos as pessoas ocu-
padas (exceto trabalhadores nao remunerados). Segundo esse indice, a ren-
da dos empregadores (350%), dos servidores civis (143%) e dos assalaria-
dos com carteira (104%) sdo mais elevadas que a média geral, enquanto a
renda dos trabalhadores por conta prépria (95 %), dos assalariados sem car-
teira (55%) e dos trabalhadores domésticos (27%) esta abaixo da média.
Entretanto a diferenca entre as rendas médias de diferentes categorias pro-
fissionais é devida, em certa medida, as diferencas na sua composi¢do em
termos de anos de educagio formal. Desse modo, as diferencas nas rendas
médias estreitam-se quando a analise é realizada separadamente por catego-
ria de educacio formal. Por exemplo, quando todas as categoria educacionais
sdo tomadas em conjunto, a renda média para trabalhadores assalariados sem
carteira é de somente 53% da renda média para os trabalhadores assalaria-
dos com carteira. Ja quando as categorias por anos de educacio formal sdo
tomadas separadamente, a porcentagem esta entre 60% e §0%. Mesmo com
essa correcio feita, a diferenca entre as rendas médias é ainda marcante e
parece indicar uma segmentagio dentro do mercado de trabalho.” O cresci-
mento na participagio dos trabalhadores assalariados sem carteira pode ser
interpretado como um processo de precariza¢io, mesmo que possa haver al-
gumas excegdes de assalariados sem carteira com boa qualidade de emprego.

Outro fato interessante é que, apesar de a renda média dos trabalhado-
res por conta prépria ser menor que a renda média geral (95%), ela se mos-
tra superior em relagio & média por anos de educacio formal (entre 101% e
119%). Em outras palavras, ainda que trabalhar por conta prépria implique
uma renda abaixo da média quando a educacdo é desconsiderada, a renda
torna-se mais elevada do que a média para qualquer nivel dado de educagio
formal. Considerando todas as faixas acima de quatro anos de educagéo for-
mal, a renda média dos conta prépria é mais elevada até mesmo do que a

7 £ importante considerar que diferengas observadas em qualificacdo e produtividade
podem responder por uma importante parte da explicagéo.
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verificada para os assalariados com carteira. Portanto, quando a andlise ¢ feita
em termos de renda, ndo parece ser justificado classificar todo trabalho por
conta prépria como “precario”,

Os dados da PNAD permitem ir além da renda e das caracteristicas ine-
rentes 4 definicdo de categorias de emprego para analisar a qualidade de
emprego. A Tabela 1 apresenta alguns indicadores. Ha muitas diferengas
marcantes entre a qualidade de emprego dos servidores civis e dos assalaria-
dos com carteira, de um lado, e dos assalariados sem carteira e dos trabalha-
dores por conta prépria, de outro. A cobertura de seguridade social ¢ muito
elevada para os servidores civis (94%) e para os assalariados com carteira
(98%), enquanto é muito baixa para os assalariados sem carteira (9%) e para
os trabalhadores por conta prépria (23%). De cinco tipos de beneficio so-
cial (relacionados a satde, educacio, transporte, alimentacdo e moradia), 62%
dos servidores civis e 72% do assalariados com carteira recebem pelo menos
um deles. A porcentagem é de apenas 27% para trabalhadores assalariados
sem carteira. A elevada porcentagem para a categoria dos trabalhadores do-
mésticos pode ser explicada principalmente por um desses beneficios, a ali-
mentacio, que 71% dessa categoria recebe.

As diferencas entre os trabalhadores, segundo sua posi¢do na ocupagao,
também sdo claras no tocante a estabilidade no emprego. Este ¢ um importante
critério para a qualidade de emprego, ndo somente por causa dos custos
humanos do desemprego friccional quando se muda de um emprego para
outro, mas também em termos de desenvolvimento da carreira ¢, no caso dos
assalariados com carteira, em termos de acesso aos beneficios previstos em
caso de demissdo. A propor¢io daqueles que trabalham seis meses ou menos
no seu emprego atual é de apenas 3% para os servidores civis e de 14% para
os assalariados com carteira, mas é de 34% para os assalariados sem cartei-
ra ¢ de 27% para os trabalhadores domésticos.®

Apenas 5% das pessoas ocupadas declaram que trabalham em mais de
um emprego. A tendéncia de trabalhar em varios empregos simultaneamen-
te é mais forte entre os servidores civis (13%), ao passo que, surpreendente-
mente, ndo ha diferenca entre os assalariados com e sem carteira (4%). No
que tange a jornada de trabalho, os assalariados com carteira sdo o grupo

8 Esse indicador tem sido apontado como imperfeito, dado que uma categoria com
grande geragio de emprego terd sempre uma maior propor¢do de ingressantes com seis me-
ses ou menos em seu emprego atual, Entretanto as diferengas entre as categorias de emprego
para esses dados sdo tdo grandes que essa distor¢do no indicador pode ser responsdvel por
apenas uma pequena parcela delas.
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com a maior proporcio de horas trabalhadas “padrdo” (35 a 48 horas por
semana.): somente 8% trabalham menos de 35 horas, enquanto 13% traba-
lham mais de 48 horas. Em contraste, entre os assalariados sem carteira, 22 %
trabalham menos de 35 horas e 20% trabalham mais de 48 horas. Essa ten-
déncia de ter jornadas de trabalho muito curtas ou muito longas ¢ ainda mais
forte para os trabalhadores por conta propria: somente 40% trabalham en-
tre 35 e 48 horas. Quase um terco dos servidores civis trabalham menos de
35 horas, e somente §% trabalham mais de 48 horas. Todavia, dado que
dentro desse grupo a tendéncia de trabalhar em mais de um emprego ¢ rela-
tivamente forte, esses nimeros mudam quando todos os empregos sdo con-
siderados: 26% tém menos de 35 horas trabalhadas, enquanto 13% traba-
lham mais de 48 horas.

Finalmente, diferencas fundamentais por posi¢do na ocupagio existem
igualmente em relagio a filiagio em sindicatos e associagdes. A filiagdo é de
37% para os servidores civis e de 31% para os assalariados com carteira, mas
é de somente 1% para os trabalhadores domésticos, 4% para os assalaria-
dos sem carteira e 7% para os trabalhadores por conta prépria.

Em suma, hé varias dimensées da qualidade de emprego que justificam
a classificacdo do emprego sem carteira como mais precério que o trabalho
assalariado com carteira ou que o emprego puiblico. Ja a classificagdo do tra-
balho por conta prépria como precario é mais duvidosa, dada a situagio de
renda satisfatéria dos trabalhadores dessa categoria, especialmente quando
comparado com os trabalhadores assalariados no mesmo nivel de educagao
formal. Contudo as outras dimensées da qualidade de emprego sdo claramente
inferiores para os trabalhadores por conta propria, pelo menos quando as
médias globais ou participagdes percentuais sdo consideradas. A natureza das
deficiéncias na qualidade de emprego para os trabalhadores por conta pro-
pria podem levar a conclusdo de que, em muitos casos,-estd envolvido um
trade-off entre perspectivas de curto e longo prazos: enquanto a renda atual
pode ser satisfatéria, a falta de seguridade social, de beneficios sociais e de
regulacio trabalhista provavelmente afetardo o trabalhador e sua familia
quando ele envelhecer ou quando estiver na idade da aposentadoria.

2.3 A qualidade de emprego na Regiido Metropolitana de Sao Paulo:
uma analise baseada no PED

A RMSP concentra quase 10% da populacio brasileira, cerca de 19%
do valor agregado do Pais, como também uma importante parte das empre-
sas industriais e das administracdes centrais das maiores corporag¢des indus-
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triais e financeiras. Mais do que qualquer outra, essa regido sofreu pela des-
truicio do emprego na inddstria durante os tltimos anos. Apesar de que,
certamente, a RMSP ndo deva ser considerada representativa para o conjun-
to do Brasil, ela representa uma parte importante da realidade brasileira e,
assim, é valido analisd-la como tal. As informagdes da PED permitem distin-
guir as categorias de emprego, incluindo alguns detalhes a mais 2 classifica-
¢do usada na andlise baseada nos dados da PNAD.

Uma andlise da distribuicdo das pessoas ocupadas para os anos de 1990,
1993 e 1996 mostra um declinio abrupto da propor¢do de trabalhadores
assalariados com carteira e estaveis, de 57% em 1990 para 45% em 19967,
enquanto quase todas as demais categorias (exceto assalariados do setor pu-
blico e trabalhadores assalariados com carteira e instaveis) tiveram a sua par-
ticipagdo acrescida. Os trabalhadores assalariados sem carteira aumentaram
a sua participagdo de 9% para 13% entre 1990 e 1996; os trabalhadores au-
tonomos falsos'?, de 3% para 4% e os trabalhadores auténomos verdadei-
ros!l, de 14% para 17%. O trabalhadores instaveis (irregulares ou descon-
tinuos) com carteira detém uma infima fatia do emprego total (em torno de
1%), indicando que a prote¢io pelo contrato registrado de trabalho geral-
mente depende de uma relagio de emprego padréo (regular e continua).

A distribuicio entre as categorias mostra diferencas significativas por
sexo e por setores econdmicos. Entre as mulheres, a propor¢do de trabalha-
dores familiares nio remunerados e de empregados domésticos é mais eleva-
da do que para os homens, enquanto a propor¢ao nas outras categorias, em
geral, é menor. As mudangas recentes na composigdo de emprego ocorreram
para as mulheres aproximadamente da mesma maneira que para os homens.
Por exemplo, a participagio das mulheres no emprego assalariado com car-
teira e estavel decresceu de 49% em 1990 para 38% em 1996 (homens de
62% para 49%), a0 passo que a propor¢do em relagdo aos trabalhadores
assalariados sem carteira aumentou de 8% para 12% (homens, de 10% para
13%) durante o mesmo periodo.

9 A analise de Andraus, Branddo, e Ferreira (1997), baseada nos dados do PED para
1989 ¢ 1996, sugere que essa mudanga ¢ devida & participacdo decrescente dos trabalhadores
com carteira em empresas com mais de SO pessoas, enquanto a participagio dos trabalhadores
com carteira em pequenas e médias empresas no emprego total tem se mantido estdvel.

10 Trabalhadores formalmente independentes mas que trabalham somente para uma
empresa ¢ com 0s equipamentos pertencentes a ela.

11 Trabalhadores formalmente independentes que trabalham para mais de uma empresa
e/ou para o publico em geral.
p p g
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No setor industrial, o aumento da proporcio de trabalhadores assala-
riados sem carteira € especialmente importante (7% em 1990, 12% em 1996),
mas os trabalhadores assalariados com carteira estdveis sdo ainda a grande
maioria (82% em 1990 e 72% em 1996). No comércio, a participagdo dos
trabalhadores assalariados com carteira era de somente 46 % em 1990 ¢ 37%
em 1996, enquanto a participac¢io dos trabalhadores assalariados sem car-
teira, dos trabalhadores autdnomos e dos empregadores é muito mais eleva-
da do que na indtstria. A distribui¢io no setor servigos estd em algum lugar
entre a indistria e 0 comércio; assalariados do setor piiblico mais os traba-
lhadores assalariados com carteira e estaveis correspondiam a 60% em 1990
ea 52% em 1996. A proporgio crescente do emprego sem carteira ndo pode
ser atribuida exclusivamente a uma mudanca na distribuicio setorial (do se-
tor industrial, com uma maior propor¢io de emprego com carteira, em dire-
¢do ao comércio e aos servigos, com uma maior propor¢io de emprego sem
carteira), mas também por haver uma mudanga significativa em dire¢do ao
emprego sem carteira dentro de cada setor econdmico.

Como esperado, as diferentes categorias de emprego sdo desigualmente
distribuidas por anos de educac¢io formal: entre aqueles com 12 anos ou mais,
a maioria ainda trabalha ou como assalariado do setor ptblico ou como tra-
balhador assalariado com carteira (72% em 1990 e 57% em 1996), ao pas-
so que essa porcentagem € abaixo de 40% para aqueles com trés anos ou
menos de educacdo. Entretanto, vale notar que o aumento da propor¢do dos
trabalhadores assalariados sem carteira é mais importante para aqueles com
mais de 12 anos de educacio (5% em 1990 e 10% em 1996) do que para
qualquer outro grupo. A diminui¢do das oportunidades de emprego assala-
riado com carteira tem tido um impacto especialmente intenso sobre os tra-
balhadores mais jovens. Enquanto, em 1990, 46% dos trabalhadores entre
10 e 17 anos de idade estavam nesse tipo de emprego, em 1996 essa porcen-
tagem diminuiu para 27 %.

A categoria de emprego caracteriza em si mesma varias dimensdes da
qualidade de emprego; por exemplo, trabalhadores com carteira tém acesso
a um numero de beneficios sociais que seus colegas sem carteira ndo tém, e
trabalhadores auténomos verdadeiros e empregadores tém maior probabili-
dade de desfrutar de um maior grau de autonomia do que os trabalhadores
autdénomos falsos. Além dessas apreciagdes gerais sobre a qualidade de em-
prego baseadas nas definiges das diferentes categorias, os dados da PED
permitem caracterizar a qualidade do emprego em rela¢do a renda, as horas
de trabalho, a estabilidade no emprego (meses de permanéncia no emprego
atual) e a cobertura de seguridade social (Tabela 2).
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Como pode ser visto a partir dos dados, um nimero muito reduzido de

trabalhadores com carteira ganham menos do que o saldrio minimo!?

, en-
quanto, em 1996, 9% dos trabalhadores assalariados sem carteira e uma fatia
ainda maior dos trabalhadores auténomos (18%) e dos empregados domés-
ticos (15%) estavam nessa situacio. Para os trabalhadores assalariados, a
relacdo entre trabalhar sem carteira e ganhar saldrios baixos revela-se igual-
mente clara quando se observa a propor¢io que ganha entre um e dois sald-
rios minimos, a qual é mais de trés vezes superior para os assalariados sem
carteira (24% em 1996) do que para os assalariados com carteira. Isso nao
significa, todavia, que trabalhar sem carteira sempre implica baixos saldrios:
uma pequena minoria de 7% (contra quase 20% para os assalariados com
carteira e contra 26% para os assalariados do setor ptblico) ganha mais do
que 10 saldrios minimos. As rendas dos trabalhadores autébnomos sao carac-
terizadas por um alto grau de polariza¢io, que pode ser observado em mui-
tos paises em desenvolvimento: uma grande propor¢io — cerca de 30% —
ganha abaixo de dois saldrios minimos, mas ha também uma fatia conside-
ravel que ganha acima de 10 saldrios minimos. Esses indicadores sdo ligeira-
mente mais favoraveis para os trabalhadores autdnomos “verdadeiros” do
que para os “falsos”.

Em termos de renda média, os assalariados sem carteira, os trabalha-
dores autdénomos e os empregados domésticos melhoraram a sua posi¢ao em
relacio 4 média geral de todos os ocupados; os sem carteira ganhavam 50%
da média geral em 1990, 51% em 1993 € 60% em 1996. Para os trabalha-
dores autdnomos e empregados domésticos, o seu melhor posicionamento
relativo foi precedido por um declinio relativo: trabalhadores auténomos
verdadeiros ganhavam 96% da média geral em 1990, 85% em 1993 ¢ 101%
em 1996; para os trabalhadores autdnomos “falsos”, esse valor era de 75 %
em 1990, 67% em 1993 e 87% em 1996; e para os empregadas domésticos,
de 26% em 1990, 23% em 1993 e 34% em 1996. Malgrado o seu melhor
posicionamento relativo, os trabalhadores sem carteira e os empregados do-
mésticos possuem rendas muito mais baixas que a média; parcialmente, isso
reflete o baixo nivel de educacdo formal nessas categorias.

Quando os dados sobre renda sdo analisados separadamente, por anos
de educacio, torna-se claro que os trabalhadores assalariados sem carteira,

12 Para evitar a influéncia da mudanca do valor do salario minimo em termos reais ao
longo dos anos, o saldrio minimo em julho de 1997 (R$ 120,00} foi tomado como referén-
cia e deflacionado pelo indice de custo de vida calculado pelo DIEESE.
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mesmo tendo melhorado a sua posicdo relativa entre 1990 e 1996, tém ain-
da rendas substancialmente mais baixas que os assalariados com carteira. Em
1996, a renda média dos empregados domésticos relativa a média geral esta-
va entre 50% e 77% para as diferentes faixas de educagio formal. A melhoria
relativa da situacdo da renda, para os assalariados sem carteira e para os tra-
balhadores auténomos, nio se deve somente a uma mudanca na composi-
cdo dessas categorias em relagdo a educagéo, ja que um crescimento relativo
da renda pode ser observado para qualquer faixa de educagdo dada.

Quanto as contribui¢des para a seguridade social, observa-se que a co-
bertura é virtualmente automatica para os assalariados do servigo piiblico e
para os assalariados com carteira, ao passo que somente uma pequena mi-
noria de assalariados sem carteira (11% em 1996) pagam as contribui¢des.
Esse pequeno percentual é menor do que o observado em todas as outras
categorias (exceto trabalhadores familiares ndo remunerados) e certamente
criara problemas nio s6 para os trabalhadores envolvidos, mas também para
a sociedade como um todo. A participacio dos empregados domésticos que
pagam seguridade social permaneceu praticamente estvel — em torno de um
terco entre 1990 e 1996 —, enquanto decresceu drasticamente a participa-
cdo dos trabalhadores autdnomos “falsos” (30% em 1990 e 21% em 1996)
e dos auténomos “verdadeiros” (43% em 1990 e 27% em 1996). Em parte,
esse fato pode ser devido ao nimero crescente de trabalhadores autonomos,
muitos dos quais ndo véem ainda, nesse tipo de emprego, uma perspectiva
de longo prazo. Entretanto, deve ser destacado que o niimero de trabalhadores
autdnomos que pagam contribuigdes diminuiu mesmo em termos absolutos,
sugerindo que ao menos alguns desses trabalhadores autdnomos que paga-
vam contribuicio pararam de fazé-lo sob as atuais circunstancias de ajuste.

Enquanto, em 1996, somente 2% dos assalariados do setor publico ti-
nham menos de seis meses de permanéncia no seu emprego atual, essa pro-
porcio era de 16% para os trabalhadores assalariados com carteira e de 51%
para os assalariados sem carteira. Trabalhadores auténomos e empregados
domésticos ocupam um posigao intermedidria entre os assalariados com car-
teira e os sem carteira. Curiosamente, os poucos trabalhadores com carteira
¢ instdveis estio realmente bem préximos daqueles com carteira e estdveis, e
a propor¢io daqueles com mais de cinco anos de permanéncia no emprego
atual (36%) é até mesmo mais elevada que a dos assalariados estaveis (30%).
Em contraste, para os assalariados sem carteira, essa proporgao é de 8%, sendo
de 68% para os assalariados do setor ptiblico.

A propor¢io daqueles que trabalham 39 horas ou menos e que deseja-
riam trabalhar mais é a mais elevada entre os assalariados sem carteira ins-
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taveis (18%), apontando que, apesar dos indicadores de qualidade de em-
prego geralmente positivos, a descontinuidade e a irregularidade desse gru-
po podem, ao menos, ser parcialmente involuntarias. Essa proporgio € a mais
baixa entre os assalariados com carteira (6%) e entre os empregadores (3%).
No outro extremo, todas as categorias tém uma propor¢ao entre 30% e 50%
trabalhando 45 horas ou mais, com a excecido dos assalariados do setor pad-
blico (17%) e dos empregadores (69%).

As diferencas na qualidade de emprego contribuem para o fato de que
a proporc¢io daqueles que procuram por um novo emprego, apesar de esta-
rem atualmente ocupados, é cerca de cinco vezes mais elevada para os assa-
lariados sem carteira do que para aqueles com carteira (ANDRAUS, BRAN-
DAO, FERREIRA, 1997).

3  SUBCONTRATACAO, TRABALHO DOMICILIAR E
TRABALHO EM TEMPO PARCIAL

Os termos “contract labour”, “subcontratacao” ou, no Brasil, “tercei-
rizacdo” sio usados fregiientemente na discussdo sobre formas atipicas de
emprego, apesar de ndo haver ainda nenhuma defini¢do consensual e inter-
nacionalmente aceita dos mesmos. De acordo com um recente relatério da
Organizagio Internacional do Trabalho (OIT) para a Conferéncia Interna-
cional sobre Trabalho,

“Q conceito de subcontrata¢io parece dizer respeito princi-

palmente a relagdes (sejam relagdes diretas entre trabalhador e

empresa, sejam relagdes indiretas envolvendo um intermediario) nas

quais (i) a forma da relagdo entre a empresa usudria e os trabalha-
dores envolvidos é de independéncia e autonomia; (ii) o contetdo

da relacdo &, apesar de tudo, assimétrico por causa da dependén-

cia do trabalhador em relacdo a empresa usudria, resultado da

organizacio dos trabalhadores e da subordinagdo técnica a empresa

usudria. Assim, o termo ‘subcontrata¢do’ é mais freqiientemente
usado para se referir a situagdes em que o conteiido da relagdo pa-

rece ser similar a uma relagio de emprego, enquanto a forma ¢ de

tipo comercial, ou ao menos quando parece haver algum tipo de

combinacio entre os aspectos comerciais ¢ de emprego na relagao

estabelecida” (ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRA-

BALHO, 1995, p. 6).
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E necessario distinguir a subcontratagio de produgao de bens ou servi-
cos, de um lado, da subcontratagao de trabalho, de outro. No primeiro caso,
a empresa subcontratada realiza uma determinada tarefa usando os seus pré-
prios recursos humanos, materiais e financeiros, enquanto, no segundo, o
tinico ou principal objetivo da relagdo contratual é o fornecimento do traba-
lho (e ndo de bens ou servigos). Outra importante distingao é entre subcon-
tratacao interna e subcontratacio externa, dependendo se o trabalho ¢ reali-
zado dentro ou fora do espaco fisico da empresa que subcontrata (ILO, 1995).

Apesar da subcontratacdo (terceirizagio) no Brasil ndo ser de forma al-
guma um fenémeno novo, a maioria das andlises concordam que os proces-
sos de ajuste durante os (ltimos anos provocaram um aumento no uso de di-
ferentes arranjos de subcontratagio. A estratégia de ajuste de curto prazo, de
muitas empresas brasileiras, combinava redugdo drastica de pessoal com a
subcontrata¢io da forca de trabalho, de servigos e de partes do processo pro-
dutivo. Essa estratégia era facilitada pelo baixo grau de regulacio trabalhista
para as formas nio assalariadas de emprego, pela relativa fraqueza dos sindi-
catos e pela legislagio diferenciada para as pequenas e microempresas no tocante
a impostos e obriga¢des trabalhistas, incentivando a externalizagdo dos servi-
cos e da produgio em diregdo a essas unidades menores (FREITAS et al., 1997).

Os dados da PED para a RMSP oferecem algumas evidéncias empiricas
adicionais. A pesquisa permite uma aproximagao em relagdo a subcontratagio
baseada em uma questio, aplicada aos trabalhadores assalariados, sobre se
a empresa que lhes paga ¢é diferente daquela em que eles efetivamente traba-
lham. Tipicamente, isso refere-se a servigos externalizados, como limpeza e
restaurantes, mas também inclui servigos mais sofisticados, como processa-
mento de dados in-bouse, manutengio, reparo de equipamentos e outros. A
proporg¢io desses trabalhadores assalariados subcontratados no total do em-
prego assalariado cresceu de 2,3% em 1990 para 3,7% em 1996. Neste tlti-
mo ano, os homens representavam 58% dos trabalhadores subcontratados.
A educacdo formal desses trabalhadores é bem mais baixa que a média ge-
ral, com 24% tendo trés anos ou menos de educacio formal, e somente 4,1%
tendo 12 anos ou mais. A distribuicdo dos assalariados subcontratados por
setor econémico da empresa em que eles realizam seu trabalho revelou um
aumento da participacdo do setor industrial durante os tltimos anos, porém
a maioria ainda trabalha no setor servigos.

Segundo os dados da PED, 88% dos trabalhadores subcontratados pos-
suem carteira assinada; isso explica porque cerca de 90% sdo cobertos pela
seguridade social e somente uma pequena minoria deles ganha menos de um
salario minimo. Contudo, a propor¢io daqueles que ganham entre um e dois
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saldrios minimos (28%) e daqueles que ganham entre dois e trés salarios
minimos (22%) é muito elevada. A renda média desses trabalhadores, em
1996, era de apenas S0% da média geral para todas as pessoas ocupadas.
Os baixos saldrios verificados entre os trabalhadores subcontratados estdao
ligados a baixa educagdo formal e a natureza das tarefas realizadas mais
freqiientemente (limpeza, seguranca, etc.). A jornada de trabalho tende a ser
longa, com uma propor¢io, em 1996, de 45% trabalhando 45 horas ou mais,
ao passo que 10% trabalhavam 39 horas ou menos e desejariam trabalhar
mais horas. Para os trabalhadores subcontratados, a estabilidade no empre-
go é significativamente mais baixa do que a média verificada para os assala-
riados com carteira: 40% estavam trabalhando ha seis meses ou menos no
seu emprego atual, e somente 8%, hd mais de cinco anos (Tabela 3).

A crescente participacio dos trabalhadores auténomos falsos também
pode ser considerada como uma aproximagdo da subcontratagao de traba-
lho. Muitos destes trabalhadores autdnomos sdo subcontratados que, apesar
de serem formalmente independentes, trabalham de fato sob a supervisio da
empresa usudria. A qualidade de emprego desse grupo, conforme analisado
na secdo 2.3, mostra-se inferior 2 dos trabalhadores auténomos verdadeiros.

A tendéncia de crescimento da subcontratagdo é um assunto preocupante
devido ao seu impacto negativo na qualidade de emprego. Em 72,5% das
empresas estudadas pelo DIEESE (1993), verificou-se que a subcontratagdo
diminuiu os beneficios sociais dos trabalhadores afetados; em 67,5% dos
casos, os saldrios eram mais baixos. Enquanto nem todos os trabalhos sub-
contratados sdo precarios ou de qualidade ruim, existem diversos fatores que
podem contribuir para a deterioragdo da qualidade de emprego. Primeiro, as
empresas subcontratadas sdo geralmente menores em tamanho do que as
empresas usuarias. Como em outros paises, as pequenas empresas brasilei-
ras pagam, em média, menores saldrios, tém menos beneficios sociais e sio
menos cobertas pelas organizagdes sindicais e pela negociacdo coletiva. Em
segundo lugar, especialmente naqueles casos em que a empresa subcontratada
ou os trabalhadores trabalham de fato com o equipamento ou sob a supervi-
sdo da empresa usudria (subcontratagdo de trabalho), se estabelece, usual-
mente, um alto grau de dependéncia em relagdo a mesma. Apesar de que, no
que tange ao contetido, a relagdo € bem proxima de uma relagio de empre-
go, 0 subcontratado ¢ forcado a uma relacdo comercial entre entidades ape-
nas formalmente equitativas. Diferentemente da legislagdo trabalhista brasi-
leira, que tende a proteger a parte mais fraca da relagdo contratual — o tra-
balhador —, o arcabougo legal para contratos comerciais considera as par-
tes como iguais ¢ lhes da plena liberdade para negociar clausulas de contrato
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de acordo com o poder de barganha de cada uma das partes, sem obrigar a
empresa usuaria a garantir certos padrdes minimos.

Do ponto de vista legal, a legislacdo brasileira costumava ser mais res-
tritiva em relagdo a subcontrata¢do. Apesar de muitas dessas leis ainda exis-
tirem, em dezembro de 1993 o Tribunal Superior do Trabalho introduziu
uma nova interpretacio, com um leque ampliado de tarefas passiveis de
subcontratacio. Na realidade, nio somente trabalhos temporarios e servigos
de seguranca, mas quase todos os servigos especializados podem ser agora
subcontratados (ERMIDA, 1997).

Para o movimento sindical, é uma tarefa dificil lidar com a subcontra-
tacdo. Varios aspectos concorrem para essa situagao: muitas empresas nao
estdo dispostas a incluir essa questdo na negociagdo coletiva; os trabalhado-
res subcontratados ndo sdo usualmente filiados a quaisquer associacoes; € 0s
sindicatos, por sua vez, tendem a defender, em primeiro lugar, os interesses
dos seus préprios membros. Como resultado, somente 5% das empresas no
estudo do DIEESE (1993) tinham algum tipo de acordo coletivo referindo-
se a subcontratagdo.

Outra forma de emprego atipico é o trabalho domiciliar. Até recente-
mente, o trabalho domiciliar tendia a ser considerado como uma heranga
do passado que perderia importancia & medida que a industrializagao avan-
casse rapidamente. Contudo, reconhece-se, agora, que o trabalho domiciliar
pode estar crescendo bastante em muitos paises e freqlientemente integra as
cadeias de subcontratacdo, que tém a sua origem no setor moderno da eco-
nomia. Nio é facil encontrar uma defini¢do nio ambigua de trabalho domi-
ciliar. Segundo a OIT,

“Por trabalho domiciliar entende-se normalmente a produgao

de bens ou a prestacdo de um servico para um empregador ou um

contratista em virtude de um acordo em um arranjo no qual o tra-

balho se efetua no lugar escolhido pelo trabalhador, freqiientemente

seu proprio lar. Esse trabalho pode ser desempenhado sem fiscali-

zacao direta por parte do empregador ou do contratista. Essa de-

finicao de trabalho domiciliar ndo inclui a producio de bens des-
tinados exclusivamente ao consumo pessoal ou familiar, nem tam-
pouco o trabalho domiciliar que implica uma transagio direta en-

tre o produtor e o consumidor final” (ORGANIZACAO INTER-

NACIONAL DO TRABALHO, 1994, p. 5).

Infelizmente, é impossivel obter estimativas precisas sobre o nimero de
trabalhadores domiciliares no Brasil, segundo essa definicdo. A PNAD con-
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tém uma pergunta sobre o local de trabalho, mas que ndo permite, contudo,
distinguir entre trabalhadores domiciliares dependentes (segundo a defini¢do
da OIT) e microempresdrios independentes que trabalham em sua prépria
casa.!3 De acordo com os dados da PNAD, em 1995, 3,3 milhdes dos 51 mi-
lh&es de trabalhadores urbanos (excluindo empregados domésticos) no Bra-
sil trabalhavam na sua prépria casa, dos quais 76 % eram mulheres (LAVINAS
et al., 1997, p. 37).14

O trabalho em casa é, freqiientemente, realizado sob condi¢des muito pre-
carias caracterizadas por baixos saldrios e pela falta de protecio legal.1> Ape-
sar de que, a principio, a legislagdo trabalhista poderia ser aplicada aos traba-
lhadores domiciliares, isso raramente ocorre na pratica. Somente duas das 100
costureiras entrevistadas no estudo de Abreu e Sorj (1993) trabalhavam com
carteira. Malgrado as condig¢oes precirias, muitos trabalhadores domiciliares
valorizam extremamente a relativa liberdade no que diz respeito a sua jornada
de trabalho, que lhes permite combinar o trabalho assalariado com o cuidado
de criangas e com outras tarefas doméstica. Quando indagadas sobre a possi-
bilidade de trabalhar numa fabrica, 70% declararam preferir trabalhar em casa
(1993, p. 46). Segundo Abreu e Sorj (1994), a liberdade de decisdo sobre a
jornada de trabalho tem conota¢es bem diferentes para os trabalhadores e
para as trabalhadoras domiciliares. Enquanto os homens apreciam a liberda-
de de trabalhar de acordo com o seu préprio horario, as mulheres apreciam a
possibilidade de combinar tarefas domésticas e trabalho remunerado.

13 Além das pesquisas domiciliares, a outra fonte possivel sobre trabalho domiciliar
sd0 as pesquisas sobre empresas, apesar de elas geralmente subestimarem o nimero de tra-
balhadores domiciliares. No Brasil, a pesquisa industrial continha uma questdo sobre traba-
lho domiciliar somente até 1940. Naquele ano, a pesquisa registrou 4.200 trabalhadores
domésticos, 45% dos quais trabalhavam na industria de vestudrio (ABREU, 1986, p. 110).

14 De acordo com os dados apresentados por Bruschini (1997), baseados na PNAD de
1993, a maioria daqueles que trabalham na sua prépria casa (3,2 milhdes de mulheres e 0,8
homens) sdo trabalhadores auténomos (65,3% de mulheres e 73,9% de homens), e somente
uma pequena minoria (3,3% de mulheres e 5,2% de homens) sdo trabalhadores assalaria-
dos. Segundo esses dados, hd, assim, 105.600 mulheres e 41.600 homens trabalhadores do-
miciliares (assalariados) dependentes. Entretanto isso é, certamente, uma subestimativa, ja
que muitos daqueles que sdo considerados trabalhadores domiciliares dependentes na defi-
ni¢ao da OIT, teriam se declarado trabalhadores autdbnomos, ao invés de assalariados, nesse
tipo de pesquisa domiciliar.

15 A preocupagdo da OIT em relagio a necessidade de melhores condi¢des de trabatho
e de melhor protegio legal para os trabalhadores domiciliares levou a promulga¢io da Conven-
¢io da OIT n°® 177, de 1996, e da Recomendacio n° 184, de 1996, sobre trabalho domiciliar.
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Os estudos de caso de Lavinas et al. (1997), nas industrias de metalur-
gia e de software, mostram que o trabalho domiciliar ndo é necessariamente
precario. Um dos casos é o de uma pequena empresa de software. Para seus
trabalhadores, o trabalho domiciliar ndo representa uma op¢io, ja que o
escritorio central simplesmente nio existe no sentido fisico do termo. Ele é
mais um endereco virtual para propésitos administrativos e para receber
correspondéncia. Alguns de seus trabalhadores possuem status “independen-
te”, enquantos os demais sdo assalariados com carteira. As rendas e a quali-
dade de emprego sdo relativamente boas, e a empresa participa nos investi-
mentos necessarios para adequar o espago na casa do trabalhador ao traba- -
lho. Em suma, nesse caso, os beneficios do trabalho domiciliar sio compar-
tilhados entre a empresa e os trabalhadores. O outro caso é a empresa de
metalurgia, que tem parte dos trabalhadores atuando em casa. O trabalho
domiciliar é opcional, e a empresa fornece igualmente treinamento para os
trabalhadores domiciliares e para os trabalhadores na planta. Os trabalha-
dores domiciliares s3o assalariados com carteira e tém acesso aos beneficios
salariais estipulados pela legislacao trabalhista.

Os estudos de caso indicam que o trabalho domiciliar pode ser encon-
trado ndo sé nas inddstrias tradicionais intensivas em trabalho. Esses estudos
também indicam a possibilidade de combinar algumas das vantagens do tra-
balho domiciliar sem incorporar todas as suas desvantagens, tais como a pre-
cariedade e os salarios extremamente baixos. Estudos adicionais sdo neces-
sarios para saber se os exemplos positivos podem ser reproduzidos numa escala
maior e em que medida as politicas piblicas podem ajudar nesse sentido.

O trabalho em tempo parcial, definido usualmente como aquele com
jornada inferior a 30 ou 35 horas por semana, ¢ uma forma difundida e em
expansdo em varios paises industrializados. Apesar de serem tipicamente mal
pagos e precarios, no sentido contratual, os trabalhos em tempo parcial s3o
também muitas vezes voluntarios.1® As pessoas que trabalham em tempo par-
cial podem ndo querer ou ndo ser capazes de obter trabalho em tempo inte-
gral, fazendo do trabalho em tempo parcial uma forma de ter alguma renda.

Segundo os dados da PNAD para 1995, no Brasil, 22% das pessoas em
ocupacdes nio agricolas trabalhavam menos de 35 horas por semana, consi-

16 A politica da OIT nessa questdo € refletida na Convengdo sobre Trabalho em Tem-
po Parcial n® 175, de 1994, e pela Recomendacdo n° 182, de 1994, tendo por objetivo esta-
belecer beneficios proporcionalmente similares para os trabalhadores em tempo parcial em
relagio ao trabalhadores em tempo integral.
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derando somente o emprego principal;!” a porcentagem diminui para 19%
quando empregos adicionais sio incluidos. Como em outros paises, o traba-
lho em tempo parcial é bem mais comum entre as mulheres (36%) do que
entre os homens (12%).18

A cobertura de seguridade social para os trabalhadores em tempo par-
cial é apenas um pouco mais baixa do que a média verificada para a maioria
das categorias de emprego; essa cobertura &, contudo, muito mais baixa para
os autbnomos em tempo parcial (11% em vez de 23%) e para os trabalha-
dores domésticos (7% em vez de 20%). Curiosamente, esse indicador € li-
geiramente mais favoravel para as mulheres do que para os homens, refle-
tindo, possivelmente, a propor¢io mais elevada de trabalho em tempo par-
cial voluntério entre elas. A parcela dos trabalhadores em tempo parcial que
recebe a0 menos um dos cinco beneficios sociais é mais baixa do que a mé-
dia verificada entre as demais posi¢des na ocupagio.

Nio surpreendentemente, a propor¢do de pessoas ocupadas em mais de
um emprego é mais elevada do que a média para aqueles que trabalham menos
de 35 horas em seu emprego principal. A participa¢do percentual é mais ele-
vada para os trabalhadores assalariados com carteira (16%) do que para os
sem carteira (8%), sendo que a propor¢ao média era similar para ambas as
categorias. Isso indica, possivelmente, que os trabalhadores com carteira tém
mais interesse em procurar um segundo emprego quando jornadas de traba-
lho curtas lhes permitem fazé-lo sem sofrer um forte impacto na sua quali-
dade de vida, ao passo que os trabalhadores sem carteira revelam uma dife-
renca muito menor de comportamento entre os ocupados em tempo parcial
e aqueles em tempo integral.

A PED permite diferenciar entre trabalho em tempo parcial voluntario
e involuntdrio. De acordo com os dados de 1996, 22% da populac¢do ocu-
pada na RMSP trabalhava menos de 35 horas; 8% efetivamente queria tra-
balhar mais, ao passo que 14% estava trabalhando voluntariamente menos
de 35 horas. A proporcio dos que trabalham involuntariamente menos de

17 Deve-se notar que, no caso brasileiro, a defini¢do de trabalho em tempo parcial como
aquele com jornada semanal inferior a 35 horas leva a uma ligeira superestimagio do feno-
meno, j4 que existem ocupagdes, por exemplo, no setor bancdrio, em que a jornada de tra-
balho normal é de apenas 30 horas.

18 Egsas porcentagens, assim como os dados da PNAD seguintes sobre emprego em tem-
po parcial, dizem respeito a quem trabalha normalmente menos de 35 horas no seu empre-
go principal.
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35 horas é maior que 10% em algumas categorias, como no caso dos traba-
lhadores auténomos “verdadeiros” (13%) e “falsos” (16%) e dos trabalha-
dores domésticos (16%).

CONCLUSOES

A anilise da qualidade de emprego confirma a propor¢do crescente do
emprego sem carteira no emprego total, enquanto a proporgdo do emprego
assalariado com carteira estavel tem diminuido. A participacdo decrescente
dos trabalhadores assalariados com carteira nio é devida somente a mudan-
cas na composicio de emprego entre os setores econdmicos, mas também a
uma tendéncia em direcio ao emprego sem carteira dentro desses setores.

Apesar de essas mudancas terem ocorrido no contexto de um ajuste
abrupto do mercado de trabalho a um novo contexto macroecondmico, exis-
tem poucos indicativos para predizer mudangas na situagdo atual, conside-
rando a estabilizacdo de um novo modelo econdmico de desenvolvimento no
Brasil. A diminuicdo relativa do emprego assalariado com carteira significa,
em si mesma, uma mudanca significativa na qualidade de emprego, dado que
trabalhar com carteira d4 acesso a uma série de beneficios estipulados pela
legislacdo trabalhista brasileira, como também aos beneficios previstos no caso
de demissio. Além dos indicadores de qualidade de emprego, que sdo ine-
rentes 2 definicdo das diferentes categorias de emprego (estabilidade de em-
prego, prote¢io legal, autonomia), indicadores para outras dimensdes (sald-
rios, cobertura de seguridade social) também variam consideravelmente en-
tre as categorias.

O aumento da proporcio de trabalhadores auténomos nio implica,
necessariamente, uma precarizagio em termos de renda. Isso refere-se espe-
cialmente aos tltimos anos, quando as rendas dos trabalhadores auténomos
tiveram um comportamento mais favoravel que as rendas dos assalariados
com carteira. Todavia, quando se consideram outras dimensdes que ndo ape-
nas a renda, torna-se claro que os trabalhadores autdnomos tém realmente
problemas ligados a qualidade de emprego. E verdade, por outro lado, que o
emprego autébnomo pode, em alguns casos, significar uma atitude empreen-
dedora em relagdo ao trabalho.

Para os trabalhadores assalariados sem carteira, o quadro é muito mais
claro. Apesar de que alguns trabalhadores nessa condigdo podem realmente
ganhar bons salarios, as rendas médias dos trabalhadores sem carteira sao
consideravelmente mais baixas do que as rendas dos seus colegas com car-
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teira, mesmo quando os dados sdo ajustados para lévar em consideracio di-
ferencas no nivel de escolaridade. Além disso, a qualidade de emprego mé-
dia dos trabalhadores assalariados sem carteira é também muito débil em
varias outras dimensdes da qualidade de emprego analisadas neste trabalho.
A propor¢io crescente dos trabalhadores sem carteira na ocupacgio total é,
dessa forma, uma clara tendéncia de precarizac¢io.

Alguns analistas tém sugerido que, levando-se em conta os baixos ni-

veis de cumprimento da legislacdo trabalhista, uma ampla reforma e uma
flexibilizacdo desse aparato legal deviam ser consideradas. Contudo, devido
(a) aos elevados niveis de flexibilidade demonstrados em outras partes deste
artigo e (b) a pior qualidade de emprego dos trabalhadores fora da protecio
da legislacao trabalhista, pode-se dizer que tal estratégia somente faria senti-
do se, simultaneamente, medidas efetivas fossem tomadas para melhorar o
cumprimento da legislacdo.
"~ Acrescente propor¢io do emprego sem carteira durante os tltimos anos
tem causado uma diminui¢do na cobertura da seguridade social. Além disso,
mesmo dentro de cada uma das categorias de emprego, a porcentagem da-
queles que pagam as contribui¢des de seguridade social tem caido. Essa ten-
déncia deve criar problemas ndo somente para os trabalhadores envolvidos,
mas também para a sociedade como um todo.

Uma parte do crescimento do emprego sem carteira nio corresponde
tanto ao setor informal “tradicional”, mas a formas emergentes de emprego
assalariado sem carteira e de emprego semi-independente no setores “moder-
nos” da economia. Essas formas vdo desde o emprego assalariado ilegal sem
carteira até arranjos de subcontratacdo com trabalho formalmente indepen-
dente que, em alguns casos, pode ser considerado mais como emprego assa-
lariado disfarcado do que como trabalho auténomo verdadeiro.

O impacto da tendéncia de aumento da subcontrata¢io na qualidade de
emprego parece ser negativa em muitas ocasides, especialmente no caso da
subcontrata¢do de trabalho, em que a supervisio e os equipamentos sio, de
fato, responsabilidade da empresa usudria, ao passo que a empresa subcon-
tratada age meramente como um agente de fornecimento de trabalho bara-
to. As perspectivas de combinacdo de subcontratagdo com boa qualidade de
emprego depende, em grande medida, da especializacdo e da autonomia da
empresa subcontratada, que, por sua vez, tém um impacto decisivo no seu
poder de barganha vis-a-vis a2 empresa usudria.

O nimero de trabalhadores domiciliares, segundo a definicio da OIT,
nio foi mensurado até o momento, tornando impossivel analisar a evolucio
do namero de trabalhadores domiciliares no contexto dos ajustes recentes no
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mercado de trabalho. Estudos de casos recentes confirmam que o trabalho
domiciliar ndo é limitado a inddstrias “tradicionais” como vestuario e cal-
cados, nos quais o trabalho domiciliar vem sendo hd muito uma pratica cor-
rente. Dois dos casos estudados na industria de software e na indistria me-
taldrgica mostram que o trabalho domiciliar nio significa, automaticamen-
te, baixos salarios e protecao legal deficiente. Entretanto, estudos adicionais
sdo necessarios para chegar a quaisquer conclusdes, tais como em relagio ao
namero de trabalhadores domiciliares, 3 propor¢io que trabalha sob boas
condi¢des, e as possiveis licdes dos bons exemplos para a melhoria da quali-
dade de emprego para o restante dos trabalhadores domiciliares.

Os dados sobre trabalho em tempo parcial sugerem que 36% das mu-
lheres ocupadas ¢ 12% dos homens ocupados no emprego nio agricola, em
1995, estavam trabalhando menos do que 35 horas por semana em seu em-
prego principal. Enquanto a maioria daqueles que trabalham em tempo par-
cial fazem isso voluntariamente, as andlises dos dados disponiveis sugerem
deficiéncias importantes em muitas das dimensoes da qualidade de emprego.

Em suma, mudangas considerdveis na composi¢ao e na qualidade do
emprego tomaram lugar durante os tltimos anos, com uma mudanca do
emprego da industria para o comércio e servigos e uma mudanca do empre-
go com carteira para o emprego sem carteira. Apesar de essas mudangas ocor-
rerem num contexto de ajuste abrupto do mercado de trabalho a uma nova
situagdo macroecondmica — pode ser seguido por um fase mais estavel, apos
os ajustes no mercado de trabalho e a consolidac¢io do novo modelo econd-
mico de desenvolvimento —, ha poucos indicativos para predizer mudangas
fundamentais na situagio atual. Assim, é muito importante tomar medidas
que tentham por objetivo melhorar a qualidade de emprego para os trabalha-
dores sem carteira. Uma importante drea poderia ser a formalizacio, a0 menos
em parte, do emprego assalariado disfarcado, isto é, haver o reconhecimen-
to de que existe uma relagdo de subordina¢io que demanda regulagio por
algum tipo de legislagdo trabalhista. Outro importante campo é reverter a di-
minui¢do da cobertura dos sistemas de seguridade social, que tem ocorrido
durante os tltimos anos para os trabalhadores sem carteira, especialmente
entre os trabalhadores auténomos, dos quais um ntimero consideravel pode
estar numa posi¢do de fazer uma contribui¢io regular para melhorar a sua
seguridade social.
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IGUALDADE DE OPORTUNIDADES
E DISCRIMINACAO DE RACA E GENERO
NO MERCADO DE TRABALHO NO BRASIL*

Maria Elena Valenzuela®*

INTRODUCAO

Raga e género constituem, no Brasil, os elementos centrais na estrutura
de oportunidades no mercado de trabalho e na recompensa social e simbéli-
ca que deste se desprende. Porém, nem sempre as desigualdades sociais gera-
das por essas dimensdes sdo percebidas, as vezes, existe uma tendéncia a
considerar que sdo expressdes de diferengas bioldgicas, qualidades pessoais
ou opgdes individuais. Apesar da forte evidéncia, parece existir uma certa
resisténcia a reconhecer as desigualdades de género e particularmente de raga.
Os estudos realizados nos dltimos anos tém contribuido para dar visibilida-
de a essa situagdo, entregando elementos de diagnéstico e mostrando uma
realidade desconhecida para a grande maioria. Entretanto, os estudos de gé-
nero tendem a comparar a situagdo de homens e mulheres, sem considerar a
raga, e os estudos sobre a questdo racial ndo consideram a situacio de géne-
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texto, ressaltando, contudo, que as opinides aqui expressas sio de sua inteira responsabilidade.
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sultora da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT).
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ro. O efeito combinado de ambos os sistemas de discriminac¢do tem sido pouco
estudado (BARROS, MENDONCA, 1996).

Este artigo tem como objetivo refletir sobre alguns fatores que estdo por
trés da construcio social da desigualdade e sobre a expressdo que esta ad-
quire no mercado de trabalho brasileiro. Sdo analisadas algumas politicas de
igualdade de oportunidades e o impacto que tiveram, estabelecendo condi-
cHes para o desenvolvimento de politicas voltadas para a promogao de eqiui-
dade no trabalho, considerando especialmente as desigualdades de género e
raca. Com isso, pretende-se contribuir com um tema que tem adquirido cres-
cente importancia no processo de democratizagdo da sociedade brasileira.

1 A DISCRIMINACAO DE GENERO E RACA
E A JUSTICA SOCIAL

As manifestactes da discriminagio estdo estreitamente ligadas a cons-
trucdo social de identidades de género e raca dos individuos. Esse processo
gera critérios que servem de base para classificar as pessoas ¢ estao associa-
dos a uma avaliacio de mérito social ou econdmico. Esses critérios propor-
cionam mecanismos para criar ou racionalizar a desigualdade. Embora, quan-
do se trata de uma desigualdade construida em torno de critérios de identi-
dade, essa também tem expressdo no sentido sécio-econdomico.

Fraser (1997) afirma que a luta pelo reconhecimento da diferenca —
enfatizando a identidade de grupo construida em relagdo ao género, a raga,
3 etnia ou 20 sexo — se converteu em uma das principais expressdes do con-
flito politico no mundo atual. A dominagdo cultural — os padrdes de inter-
pretagio e a comunicagdo a que estdo sujeitas as mulheres e os negros, asso-
ciados a uma cultura que lhes é alheia por ser androcéntrica e eurocéntrica
— tende a deslocar a exploracio como mecanismo reconhecido de injustica
fundamental e, portanto, de mobilizacdo politica. Na pratica, entretanto, as
lutas pelo reconhecimento ddo-se no marco de crescentes desigualdades dis-
tribuitivas, tanto no interior dos paises como entre eles. Por esse motivo, Fraser
coloca que as politicas de redistribui¢do e reconhecimento devem conjugar-
se numa politica social de igualdade, articulando a justica social, cultural e
econdmica numa proposta que subverta todas as formas de subordinagdo. E
necessario enfrentar o falso dilema de situar a justica em pélos excludentes,
como um assunto de igualdade social ou de reconhecimento cultural exclu-
sivamente, e a tendéncia em separar ou colocar em hicrarquia, por ordem de
importancia, raga, género e classe.
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Spelman (1988), nessa mesma linha, critica o pressuposto de separar gé-
nero, raca e classe social. Argumenta que sio sistemas interconectados de re-
lagdes e significados, que as pessoas vivem opressdes simultineas desde distin-
tos sistemas de dominag¢io, dado que uma pessoa ndo pode pertencer a um
género sem, a0 Mesmo tempo, pertencer a uma raga. E importante, entio, per-
guntar como as diversas formas de desigualdade operam conjuntamente, ja que
sdo mais do que a soma de categorias. Winddance (1996), nos estudos que
realiza sobre raca e classe no Brasil, raras vezes examina como essas se en-
trecruzam e como expressam a subordinagio das mulheres negras brasileiras.

Diversos autores mostram que as diferencas de género sdo construidas
socialmente, tém presenca em todas as estruturas sociais e localizam-se numa
estrutura hierdrquica que tem também sua expressdo na cor da pele (POOL,
1994), dando lugar as manifestacdes de desigualdade. O género, segundo West
e Fenstermaker (1997), estd composto por codigos de conduta que regem os
membros da sociedade segundo seu sexo. Desde essa perspectiva, ndo é um
atributo individual, senio algo que se adquire em intera¢do com outros, sen-
do portanto, mais que um papel que vai contribuir para a reprodugio da
ordem social. A clara separa¢io observada no mundo do trabalho entre gé-
neros, com esteredtipos sobre qualidades femininas e masculinas e a supe-
rioridade do masculino sobre o feminino, nio tem origem no mundo da eco-
nomia, porém € a base com que opera o sistema sexo-género em qualquer
sociedade. Tal como suscita Chodorow, esse sistema inclui

“(...) formas em que o sexo bioldgico converte-se em género
cultural, divisdo sexual do trabalho, relacbes sociais para a produ-

¢ao do género e do mundo social organizado pelo género, regras e

regulamentacdes para a elei¢io de objeto sexual e conceitos de in-

fancia. O sistema sexo-género ¢ um modo de produgido social, um
determinante fundamental e elemento constitutivo da sociedade,
construido socialmente e sujeito a mudangas historicas e a evolu-

¢do” (CHODOROW, 1979, p. 84-85).

Em torno do género é estruturada a divisdo entre trabalho remunerado
— produtivo — e trabalho doméstico — reprodutivo —, sendo designado a
mulher a responsabilidade deste. O género também estrutura a divisdo den-
tro do trabalho remunerado entre ocupagdes e posi¢oes mais valorizadas, com
uma concentragio maior de homens, e aquelas de menor prestigio e recom-
pensa, onde se situam majoritariamente as mulheres. O resultado disso é uma
“(...) estrutura politico-econdmica que gera modos de explora¢ido, margi-
nalidade e pobreza, especificas de género” (FRASER, 1997, p. 32).
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No caso de raca, as diferencas segundo categorias raciais dao lugar a
identidades segundo a cor da pele e com situagdes diferentes para cada cate-
goria dentro da escala social. Ndo existe, entretanto, nenhuma base cientifi-
ca que faca distingdes de raga. Ndo h4 critérios biolégicos, em termos hor-
monais, de cromossomas ou anatdmicos que permitam identificar diferencas
de raca no nascimento de um individuo ou mostrar uma base genética que
explique as desigualdades raciais (TOBACH, ROSOFF, 1994). Inclusive, as
categorias raciais e seus significados mudam no tempo e, segundo o lugar,
sdo arbitrarias. Na vida didria, apesar disso, a populacio atua influenciada,
em grande medida, pela categoria racial a que pertence, a qual se supdem
atributos, caracteristicas e esteredtipos. A raga estrutura também a divisdo
do trabalho entre ocupacdes de baixo perfil, fundamentalmente manuais e
de menor valorizagdo social e remunerag¢io, onde se concentram as pessoas
negras, e as ocupagdes com um alto perfil, fundamentalmente de escritorios
e melhor remuneracio, onde se situam preferencialmente os brancos. Essa
divisio é um legado histérico do colonialismo e da escraviddo, de onde se
origina a categorizagao racial como forma de justificar novas apropriacées e
exploracdes. Como conseqiiéncia, estd vigente até os dias de hoje uma “(...)
estrutura politica econdmica que gera modos de exploragdo, marginalizagao
e pobreza especificamente racistas” (FRASER, 1997, p. 35).

2 JUSTICA SOCIAL, DESIGUALDADE
E O MERCADO DE TRABALHO NO BRASIL

A injustica social tem sua maxima expressdo na desigualdade da distri-
buicio dos recursos econdmicos. O Brasil possui uma das distribuigdes de
renda mais desiguais do mundo (PNUD, 1997), com uma tendéncia a con-
centracdo de riqueza, de um lado, e parte significativa da populagio em si-
tuacio de pobreza, de outro.! A distribuicio da riqueza tem fisionomia de
raca e género. A proporgio de negros pobres duplica em relagdo aos bran-
cos (HASENBALG, SILVA, 1992), enquanto as familias com chefes mulhe-
res mostram uma pobreza relativa maior, principalmente quando negras. Ou-
tros indicadores, como a mortalidade infantil e a esperanca de vida ao nas-

1 O coeficiente de Gini aumentou de 0,50 em 1960 para 0,63 em 1990, e, embora nos
anos 90 tenha havido uma leve diminui¢do da pobreza, todavia, esta afeta 41% das familias
(CEPAL, 1998).
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cer confirmam que, no Brasil, a populacdo de origem negra estd exposta a
desvantagens sistematicas.?

No mercado de trabalho, o sexo e a cor da pele marcam as oportunida-
des dos individuos, restringindo as oportunidades de mulheres e negros. As
mulheres concentram-se em poucos setores econdmicos, principalmente em
servi¢os, ocupagdes de menor remunera¢do e nivel de responsabilidade. Os
negros localizam-se numa maior diversidade de setores, porém sé conseguem
empregos de baixa qualifica¢do, remuneragio e prestigio social. Como con-
seqiiéncia do cruzamento de raca e género, as mulheres negras estio em po-
sicOes ocupacionais inferiores e recebem menores recompensas por seus ni-
veis educacionais (HASENBALG, 1992).

Em geral, existe uma tendéncia a aceitar que ha um nivel de desigual-
dade que reflete diferencas nas habilidades, nas aptidées ou nas op¢oes pes-
soais. Porém, € a presenca de estruturas hierarquicas que tendem a perpetuar
a dominagio sobre alguns grupos sociais, baseadas em estruturas inscritas de
privilégio, que produzem desigualdades nas oportunidades de trabalho para
mulheres e negros.

A discriminacdo ndo se expressa de maneira aberta e evidente, sendo
oculta sob a forma de particularidades que elegem, supostamente, a homens
e mulheres, brancos e negros. A segmentacdo ocupacional é uma expressio
da discriminacdo e manifesta-se na divisio do mercado de trabalho em par-
tes separadas, nas quais as recompensas e as condi¢des de trabalho sdo dife-
rentes, e a mobilidade entre elas é limitada. Desde o ponto de vista de géne-
ro, a segmentacao do mercado de trabalho expressa-se através da concentracio
das mulheres no conjunto reduzido de ocupacoes, definidas tradicionalmen-
te como femininas (segmentacdo horizontal) e em postos de menor hierar-
quia no interior de cada ocupagdo — menor salario, prestigio e poder de
decisdo — (segmentagio vertical). De maneira semelhante, a segmenta¢io por
raga segrega os negros, fundamentalmente, a ocupagoes manuais e de menor
prestigio. A segmentagio por género e por raca constitui uma das formas mais

2 Em 1980, a mortalidade infantil era de 105 para criancas negras (por 1.000 nasci-
dos vivos) e de 77 para as criangas brancas. Vale a pena resaltar que, somente em 1980, a
populagio negra alcangou os niveis de mortalidade infantil que a populagdo branca obser-
vava em 1960, o que demonstra o atraso em atingir padroes de qualidade de vida. Quanto a
esperanca de vida, em 1950 era de 47,5 anos para os brancos e de 40 anos para os negros.
Em 1980, os brancos tinham uma esperanca de vida de 66,1 anos, ¢ os negros, de 59,4, Am-
bos os grupos avangaram, porém a diferenca diminuiu muito pouco — de 7,5 anos para 6,7
anos (BATISTA, 1996).
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rigida do mercado de trabalho, limita o uso 6timo dos recursos humanos,
tornando-se uma das maiores causas de desigualdades no emprego. A vincula-
¢do da segmentacio com a discrimina¢do expressa-se de diferentes maneiras.

Em primeiro lugar, através da segmentagdo no processo de contratagao
de mio-de-obra. Produz-se acesso diferenciado entre homens e mulheres,
brancos e negros nas ocupagdes € nas empresas, tanto no momento de con-
tratacio como no de promogdes. Isso conduz a uma concentragao de deter-
minados grupos em certas ocupagdes e estabelecimentos e em postos de tra-
balho que habitualmente nio sdo varidveis entre si. A discrimina¢do ocupa-
cional ocorre quando se restringe ou proibe individuos pertencentes a um
grupo determinado de ocuparem certas fungdes. E produzido habitualmente
por normas culturais que definem o que € trabalho de homens ou de mulhe-
res, qual é o mais apropriado para brancos e para negros.

Em segundo lugar, através da segmentacdo na valorizagio das ocupa-
cdes. As ocupagdes das mulheres e a dos negros tém menores saldrios que as
dos homens e dos brancos, embora tenham niveis educacionais, habilidades
ou fatores relevantes semelhantes, produto de uma discriminagao valorativa.
Ao mostrar-se um mercado segmentado, em que cada sexo e raga tem dife-
rentes tipo de ocupacdes, é necessario identificar os fatores que levam a va-
lorizar os distintos tipos de ocupagdes e a desenvolver métodos de compara-
cdo do valor do trabalho de homens e mulheres, brancos e negros.

Unm terceiro tipo de discriminagdo produz-se quando mulheres e negros
recebem menores saldrios que homens e brancos, estando numa mesma ocupa-
cdo e estabelecimento. Essa situagdo € a menos freqiiente.

Petersen e Morgan (1995), em seu estudo sobre o mercado de trabalho
nos Estados Unidos, mostraram que a brecha salarial entre homens e mulhe-
res que exercem uma mesma Ocupagdo numa mesma instituicdo é minima.
Observaram, entretanto, que a segmentagio ocupacional explica a maior parte
das desigualdades de renda e, numa propor¢do menor, contribui também para
a segmentacdo no local de trabaltho. Combinando ambos os fatores, consta-
taram que se explica a quase-totalidade da brecha. Inclusive, a distancia en-
tre homens ¢ mulheres aumentava significativamente nas categorias profissio-
nais e de empregados administrativos & medida que aumentava o status no
interior da ocupacdo. Sio semelhantes as conclusdes de Posthuma e Lombardi
(1996) no estudo realizado em empresas automotivas no Brasil, nas quais a
incorporacio de mulheres em novos postos de trabalho reproduzia a segre-
gacdo no interior da fibrica. As mulheres trabalhavam em areas separadas,
eram colocadas em posi¢des que requeriam pouca capacitagao e responsabi-
lidade, tinham saldrios menores, € o clima organizacional tendia a reprodu-
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zir a subordinacio da mulher no trabalho. Situa¢des semelhantes podem ser
observadas ao se analisar a segmentacio dos trabalhadores segundo a sua raga.

3  PARTICIPACAO NO MERCADO DE TRABALHO E
ESTRUTURA OCUPACIONAL

Os fatores determinantes da participa¢do na forca de trabalho variam e
referem-se principalmente ao status educacional dos jovens, o nivel de renda
familiar e a distribuicdo dos papéis no interior da mesma. Isso leva a padrdes
diferenciados por género e raga. '

Por suas responsabilidades reprodutivas, a participagdo da mulher no
mercado de trabalho é menor, embora esteja aumentando de maneira signi-
ficativa nos ultimos anos. Enquanto, em 1979, a percentagem chegava a 37%
em zonas urbanas, em 1995, havia alcangado 51%, sem considerar raga. Isso
significa que as mulheres estio cada vez mais cumprindo uma dupla jorna-
da, ou seja, assumindo funcées produtivas e reprodutivas.3 A taxa de parti-
cipacdo masculina, que alcancava quase o dobro da feminina nessa data (82%)
nio mostrou, em contrapartida, quase nenhuma variagdes para o periodo
(COMISSAO ECONOMICA PARA AMERICA LATINA E CARIBE, 1998).
Os negros, por sua vez, tém taxas de participagdo mais altas. Observam-se,
também, diferencas por raga nos extremos da distribui¢do por idade. Os negros
ingressam antes no mercado de trabalho e saem mais tarde (BATISTA, GAL-
VAOQ, 1992). Essa maior permanéncia, junto com a incorporagdo de um maior
ndmero de membros da familia na forga de trabalho, é provavel que seja uma
expressio da necessidade de compensar os menores salarios.

Quanto ao acesso ao mercado de trabalho, a taxa de ocupacdo das mu-
lheres, principalmente as negras, é a mais baixa. A taxa de desemprego das
mulheres é 8,2% contra 6,2% dos homens, as mulheres negras tém taxas de
desemprego ainda mais altas (proximo a 10%), quase trés pontos sobre a taxa
das mulheres brancas e os homens negros (em torno a 7%}). Os homens bran-
cos 30 0s Ginicos cuja a taxa de desemprego se situa abaixo da média (LA-

VINAS et al., s.d.).

3 A taxa de participagio das mulheres no Brasil aumentou consideravelmente em dois
grupos de idade: de 25 a 34 anos — de 44% em 1979 para 63% em 1995 — e de 35 a 49
anos — de 40% para 63% no mesmo periodo, ambos em zonas urbanas (COMISSAO ECO-
NOMICA PARA AMERICA LATINA E CARIBE, 1998).
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Por outro lado, como conseqiiéncia das mudangas estruturais na eco-
nomia brasileira e do rdpido aumento da participa¢io das mulheres no mer-
cado de trabalho, produziram-se mudangas na composi¢do do emprego por
sexo e segundo a categoria racial, embora, neste tltimo caso, menos pronun-
ciados, ja que as discriminag¢des ocupacionais tém sido mais resistentes em
termos da raca (LOVELL, 1994).

Os negros estdo, em grande maioria, na agricultura, especialmente os
homens, o que prejudica suas oportunidades, jd que, na agricultura, os sald-
rios sio mais baixos que em outras atividades econémicas (BATISTA, GAL-
VAO, 1992). A distribuicio regional da popula¢io é um fator que também
incide nas oportunidades ocupacionais. Os negros tém maior presenga nas
areas e regioes geograficas de menor nivel de desenvolvimento econémico.

As mulheres estdo concentradas no setor servicos, que abrange mais da
metade das mulheres em atividade, seguido de uma percentagem bastante me-
nor na industria (menos de um quarto do total) e de uma fra¢ido ainda me-
nor no Setor Priméario (COMISSAO ECONOMICA PARA AMERICA LA-
TINA E CARIBE, 1995).

Hasenbalg (1995) e Lovell (1994) mostram que a distribuigdo de ocu-
pagdes por raga e género estd claramente segmentada. Os homens e as mu-
lheres negros do setor urbano, concentram-se principalmente em servigos
pessoais manuais nao qualificados, embora os homens tenham presenga em
ocupagdes manuais qualificadas. Os trabalhadores brancos de ambos os sexos,
em contrapartida, estdo altamente representados em ocupag¢des ndo manuais,
que incluem trabalho de escritdrio e posicoes profissionals e executivas.

TABELA 1
Distribuicdo ocupacional de trabalhadores brasileiros, segundo
o tipo de ocupagdo, por raca e género — 1980

(%)

DISCRIMINACAO BRrRANCOS NEGROS
Mulheres

Nio manual 63 34

Manual 37 66
Homens

Nio manual 46 25

Manual 54 75

Fonte: LOVELL (1994).
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Analisando a evolugdo da estrutura ocupacional entre 1960 e 1980,
Lovell (1994) observou que as mulheres brancas e negras aumentaram sua
participac@o na categoria ndo manual, porém foram as mulheres brancas que
tiveram acesso as oportunidades de trabalho de melhor qualidade. Apesar
dessas vantagens, a brecha racial entre mulheres diminuiu no periodo. De
maneira semelhante, Batista (1996) observou menores diferencas raciais en-
tre as mulheres do que entre os homens e uma maior presenca de mulheres
nas ocupag¢des manuais de sobrevivéncia, demonstrando uma pior qualida-
de dos empregos, explicada pela forte presenca no trabalho doméstico.

Entre os homens, a mobilidade ocupacional, nesse periodo, foi menos
marcada. O total de empregados em ocupa¢des nio manuais aumentou 8%
para homens de ambas as categorias raciais, e os trabalhos manuais qualifi-
cados aumentaram 7% para os brancos e 2% para os negros. Diferentemen-
te das mulheres, entre os homens a discriminagdo racial manteve-se quase igual
durante os 20 anos. As brechas entre homens e mulheres tampouco melho-
raram substancialmente, permanecendo as ocupag¢des de maior hierarquia
dominadas por homens brancos. Por exemplo, em 1980, 9,6% dos cargos
de dire¢do eram ocupados por homens brancos e 3,4% por negros (diferen-
¢a de 6,2); ja para as mulheres, 3,9% eram por brancas e 1,5% por negras
{com uma diferenga, entre elas, de 2,4). As diferencas intra-raciais entre mu-
lheres sao menores do que entre os homens.

Lovell (1994), no estudo sobre discriminagio ocupacional, concluiu que,
no Brasil,* as pessoas com niveis de educa¢io baixa quase nunca ocupam
empregos de maior prestigio e renda. As diferengas raciais e de género come-
cam a aparecer apds escolaridade de cinco anos ou mais. Para as mulheres, a
educagido reduziu obstaculos para empregos em escritérios, entretanto a ca-
tegoria racial seguiu marcando diferengas. Uma andlise mais detalhada na
categoria de maior prestigio — a area de dire¢do e administragio — em to-
dos os niveis de educa¢io mostrou que o grupo com maior probabilidade de
conseguir um emprego desse tipo era o de homens brancos. Dessa maneira,
para aqueles que haviam concluido 12 anos ou mais de estudos, os modelos
estimaram que 17% de homens brancos, 11% de homens negros, 5% de
mulheres brancas e 0,3% de mulheres negras tinham probabilidade de ascen-
der a essa categoria.

4 Com o objetivo de isolar outros fatores, o estudo restringiu-se a trabalhadores entre
18 e 29 anos, com jornadas de mais de 40 horas semanalis, controladas as varidveis expe-
riéncia profissional, educagdo, regido onde vive e status migratdrio.
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4 A SEGMENTACAO DO MERCADO DE TRABALHO
E O SETOR INFORMAL

A economia informal absorve mais de 40% dos ocupados em atividades
nio agricolas, no Brasil (ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRA-
BALHO, 1997). O setor informal, como os outros setores da economia, apre-
senta um padrao de diferenciacdo por género e raga. A participagio global
de brancos no setor informal urbano é de aproximadamente 20%, ¢ a dos
negros é de 27%. Porém, quando se separa por género, 13% dos homens
brancos pertencem ao setor informal e mais do que o dobro corresponde as
mulheres (31%). Por outro lado, 15% dos homens negros ¢ 49% das mu-
lheres negras pertencem a esse setor, demonstrando, assim, que as diferen-
cas de género sdo mais importantes que as de raga nesse segmento do merca-
do de trabalho (HASENBALG, 1995).

A segmentacgdo do mercado informal tem, além disso, outras expressoes
que incidem na qualidade dos empregos. Existe, por exemplo, um padrio de
género em relacdo ao local de trabalho. Os homens — tanto brancos como
negros — trabalham, em grande parte, em escritérios ou fabricas; entretan-
to as mulheres trabalham, na maioria das vezes, em seu proprio domicilio
(42,3%) ou em outro domicilio (14,6%). As diferencas de salario entre ho-
mens e mulheres que trabalham no préprio domicilio sdo grandes: 5,7 sald-
rios minimos (SM) para os homens, caindo a 1,8 SM para o total das mulhe-
res e a 1,4 SM quando se consideram s6 as mulheres negras. Para aqueles que
trabalham em via publica, observam-se menores diferencas: os homens per-
cebem 3,0 SM, valor que cai para 2,4 SM para o total das mulheres € 2,1 SM
para as mulheres negras (ABREU, FILGUEIRAS, SORJ, 1994). Com respei-
to a0 acesso 4 protecio social, as diferencas por raga sdo importantes. Ape-
nas 50% dos negros tém carteira assinada, cifra que alcanga 65% dos bran-
cos. As mulheres negras sio as que estdo em piores condigdes, menos de 50%
tém carteira assinada (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ES-
TATISTICA, 1995). ’

O limite da precariedade estd no trabalho doméstico, que voltou a cres-
cer nos Gltimos anos. Concentra um quarto de todas as mulheres ocupadas
no Brasil e aumenta segundo a raca. Dessa maneira, 31,2% das mulheres
negras ocupadas em atividades ndo agricolas sdo trabalhadoras domestlcas,
cifra que cai a 17% no caso das mulheres brancas (LAVINAS et al.,s.d.). E
uma categoria essencialmente feminina (90% de mulheres) em condigbes mais
precarias que os demais assalariados, menores salario e acesso a prote¢ao
social. Uma percentagem de 77,9% das trabalhadoras domésticas ndo con-
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tribuem para a Previdéncia Social, e 75,7% estdo sem carteira (para os ho-
mens, trabalhadores domésticos essa percentagem é de 56,1% e de 58,4%
respectivamente). Essa categoria tem os saldrios mais baixos: 1,1 SM para
as brancas e 1,0 SM para as negras, sendo, inclusive, ainda mais baixo para
as trabalhadoras sem carteira de trabalho, atingindo 0,9 € 0,8 do SM respec-
tivamente. Por outra parte, a maioria das empregadas domésticas tém uma
baixa escolaridade (66,5% das mulheres brancas € 72,3% das mulheres ne-
gras tém quatro ou menos anos de estudo), o que dificulta qualquer possibi-
lidade de mobilidade ocupacional.

5  DESIGUALDADES EDUCACIONAIS E
OPORTUNIDADES DE TRABALHO NO BRASIL

A educacio tem sido um fator tradicionalmente associado as possibili-
dades que enfrentam brancos e negros no mercado de trabalho, determinan-
do, em certa medida, a insercio ocupacional e as possibilidades de mobili-
dade social. No Brasil, observa-se uma forte sensibilidade dos salarios com
relacdo ao nivel educacional do trabalhador, demonstrando que as desigual-
dades educacionais sio um fator determinante para as desigualdades salari-
ais. Estima-se que cada ano de escolaridade adicional traz uma tendéncia a
elevar o nivel salarial médio de um trabalhador em 15 %, porém com menores
retornos para aqueles com menos de quatro anos de estudo e com maiores
para os que se situam no cume da pirimide educacional. Os homens brancos
com escolaridade basica completa estdo situados na média da remuneragido
para os ocupados nio agricolas, portanto, todos os trabalhadores, de qualquer
sexo ou raca com escolaridade inferior a essa, percebem remuneragoes abai-
x0 da média, numa escala que vai de -25% a -75%. Por outra parte, apenas
as mulheres com educacio universitaria completa — independentemente da
raca — tém rendas acima da média dos trabalhadores (LAVINAS ez al., s.d.).

No Brasil, quase 15% da forga de trabalho estd composta por trabalha-
dores sem instru¢do. Estudos comparativos com os Estados Unidos apontam
que o nivel de desigualdade educacional do Brasil ¢ aproximadamente seis
vezes superior (BARROS, MENDONCA, 1995). Em 1980, a taxa de anal-
fabetismo para pessoas entre 15 ¢ 64 anos era de 14,5% para brancos e de
36,5% para negros. Num outro segmento da pirdmide educacional, 4,2% dos
brancos concluiram a educagdo superior, cifra que alcangava somente 0,6 %
dos negros (HASENBALG, SILVA, 1992). O nivel educacional dos ocupa-
dos nio agricolas é relativamente baixo. Mais da metade (55,1%) tem edu-
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cagdo bdsica incompleta, € s6 8,3% tem educacdo universitaria. A propor-
¢do de mulheres e homens com maior educagio é semelhante (48% mulhe-
res e 52% homens), mas as diferencas por raca sdo grandes, mostrando uma
desigualdade de oportunidades de ascensdo social pela via da educagdo. Do
total dos ocupados nio agricolas com educag¢do universitdria, os brancos
representam 83,3%, e os negros apenas 16,7% (LAVINAS et al., s.d.).

Nas tltimas décadas, as mulheres e os negros aumentaram significati-
vamente seus niveis educacionais. Entre 1960 e 1980, a propor¢do de mu-
lheres que haviam concluido a educagdo bisica ou ingressado na educagio
média passou de 3% para 22% entre as negras ¢ de 18% para 47% no caso
das brancas. Como conseqiiéncia, houve uma tendéncia a desaparecer as
desigualdades educacionais por género, porém as brechas por raga aumen-
taram. Em 1960, as mulheres brancas com nove ou mais anos de educagio
ultrapassavam em 15% as negras, brecha que aumentou para 25% em 1980.
Entre os homens, essa mesma diferenga percentual aumentou em 10 pontos
(HASENBALG, SILVA, 1992; BARCELOS, 1992).

As mulheres economicamente ativas tém um nivel de educa¢do mais alto
do que o nivel dos homens, sejam brancos ou negros. Em 1990, 35% das
mulheres urbanas ocupadas tinham 10 ou mais anos de estudo, cifra alcangada
apenas por 22,1% dos homens (VALDES, GOMARIZ, 1995). Em 1980,
quase a metade das mulheres brancas empregadas haviam concluido a edu-
cacdo média, superando os homens brancos ocupados, cuja percentagem era
de 31%. As mulheres negras com esse nivel educacional, por sua vez, supe-
ravam os homens negros em 10 pontos percentuais (LOVELL, 1994).

Apesar do progresso educacional das mulheres, com um crescimento da
taxa mais rapido que o da dos homens, ainda persiste uma importante dife-
renga salarial. Em média, as mulheres no mercado de trabalho tém 0,6 a mais
anos de educacdo que os homens. A maior parte da brecha salarial no caso
de raga explica-se por diferencas nas caracteristicas produtivas, que expres-
sam grandes diferencas no acesso a educagdo de brancos e negros.

As recompensas provenientes da escolaridade em termos de inser¢do
ocupacional e renda sdo proporcionalmente inferiores para as mulheres e para
os negros (HASENBALG, SILVA, 1992). E requerido para as mulheres de
quatro a sete anos de instrugdo para obterem niveis salariais equivalentes aos
dos homens sem instrucdo; e, para as mulheres negras, pelo menos oito anos
de estudo para obterem esses mesmos saldrios. Lavinas et al. (s.d.), por sua
vez, observou que os retornos dos maiores niveis de educa¢do tém padroes
de género e raca. Dessa maneira, os homens brancos com educag¢do universi-
taria tém renda quase 300% mais alta que a média, cifra que chega a apro-
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ximadamente 180% para o caso dos homens negros, 80% para as mulheres
brancas e 50% para as mulheres negras.

TABELA 2
Saldrio minimo, segundo o nivel de escolaridade,
por sexo e raga, no Brasil — 1990

DISCRIMINACAO HOMENS MULHERES
Total Negras
Total 5,3 2,7 1,9
Sem educagio 2,4 1,0 0,9
De 1 a 3 anos 3,4 1,5 1,4
De 4 a7 anos 4,4 2,3 1,8
De 8 a 11 anos 7,5 3,3 2,6
12 anos e mais 18,7 9,7 8,6

Fonte: PNAD (1990), extraido de ABREU, FILGUEIRAS, SOR]J (1994).

Apesar da afirmacio feita por muitos autores, as diferengas de capital
humano explicam apenas uma parte das desigualdades salariais, mas sio
insuficientes para explicar o total da brecha. Barros e Mendonga (1995), tanto
como Psacharopoulos e Tzannatos (1993), mostram que uma parte signifi-
cativa da brecha salarial entre homens e mulheres deve-se a discriminacdo no
mercado de trabalho. Tiefenthaler (1991), por outro lado, assinala que a
discriminac¢io é o fator mais importante na explicagdo das diferencas sala-
riais entre homens e mulheres no Brasil. Esse fator explica 81% e 89% da
diferenca salarial por sexo no mercado formal e de auto-emprego ¢ 72% e
75% da brecha no setor informal. Dessa maneira, se as mulheres tivessem as
mesmas caracteristicas no sentido de capital humano que os homens, suas ren-
das seriam apenas 3% mais altas do que atualmente.

No Brasil, a brecha salarial por género situa-se em torno de 55% e é
maior do que em outros paises da América Latina (Banco Mundial, 1994).
Barros, Ramos ¢ Santos (1995) mostram que as diferengas salariais por gé-
nero sio maiores para as mulheres chefes de familia, que recebem rendas 47%
inferiores as dos chefes de familia homens, diferengas que diminuem signifi-
cativamente quando se comparam mulheres ¢ homens ndo chefes.

As desigualdades salariais por raga e género sdo semelhantes. Os homens
negros tém rendas entre 40% e 45% inferiores as dos homens brancos (BAR-
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ROS, MENDONCA, 1995). Essa brecha tem-se mantido praticamente cons-
tante nos dltimos 30 anos, porém, quando se compara o capital humano e a
insercdo no mercado de trabalho, observa-se um crescimento desta tltima.
Os homens negros com as mesmas caracteristicas e inser¢io ocupacional que
os brancos recebiam saldrios 7% inferiores em 1960, aumentando para 14%
em 1980 (LOVELL, 1994). Os fatores de discrimina¢io dobraram nesse pe-
riodo, a0 mesmo tempo em que as diferencas educacionais e outras caracte-
risticas produtivas entre brancos e negros diminuiram.

Analisando o efeito combinado dos fatores de raca e género, Lovell
(1994) observou que, em todas as categorias, houve um crescimento dos sa-
l4rios reais, mas ndo houve diminuigdo substantiva das brechas salariais. Ao
contrario, mulheres e negros que surgiam na escala ocupacional experimen-
taram um aumento das diferencas de renda.

A Tabela 3 mostra as enormes diferencas nas rendas dos brasileiros e a
forte concentra¢io dos negros e das mulheres — particularmente as negras
— no grupo de menores rendas, indicando maiores niveis de pobreza. Quando
é feita a andlise em termos de raca e se controla a varidvel género, as diferen-
cas sdo maiores do que aquelas observadas por género, uma vez que se con-
trola a varidvel raca.

TABELA 3
Renda da Populagdo Economicamente Ativa,
por raca € sexo, no Brasil — 1987

(%)
RENDA BrANCOS NEGROS
Homens Mulheres Homens Mulheres
Até 2 SM 35 56 61 80
Mais de 10 SM 14 6 3 1

Fonte: BATISTA, GALVAO (1992).

Lovell (1994), por sua vez, mostra que a situagdo é complexa, ao con-
cluir que a distancia salarial por género é maior do que o diferencial salarial
por raca, em algumas ocupagdes, e, em outras, o fator racial ¢ mais impor-
tante. Ela observou que a brecha salarial por género é maior nas ocupagoes
de maior status e nas mais baixas: as ocupagdes técnico-profissionais e os ser-
vicos pessoais manuais sem qualificagdes. Em outros estratos ocupacionais,
como as ocupacgdes de escritério e as manuais com qualificagdo, as diferen-
cas tendem a ser maiores por raca do que por género. Esses resultados mos-
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tram que os diferenciais de renda, remetidos a género e raga, necessitam ser
analisados em nivel micro, utilizando cifras mais detalhadas do que aquelas
geralmente disponiveis.

6  ASPOLITICAS DE IGUALDADE DE OPORTUNIDADES

O reconhecimento das desigualdades que afetam diversos grupos sociais
e os intentos por superd-las tém sido motivo de crescente preocupagdo mun-
dial nas tltimas décadas. Foram estabelecidas disposi¢des que proibem as
discriminacdes evidentes; outras tentam ir mais além, abordando de manei-
ra sistemdtica as bases que sustentam a desigualdade. Essas iniciativas sao
geralmente reconhecidas como politicas de igualdade de oportunidades.

As politicas de igualdade de oportunidades tém por objetivo reduzir os
graus de desigualdade e/ou mudar as bases que a justificam. Existe uma di-
versidade de estratégias que refletem as distintas no¢des sobre as causas e a
natureza da desigualdade que coexiste na sociedade. Nesse contexto, € util
distinguir entre a discriminagio direta e a indireta.

A discriminacgio direta ocorre quando se trata de maneira diferente uma
pessoa ou um grupo social pela simples razdo de pertencer a uma determina-
da categoria social e a partir de esteredtipos que designam os individuos dis-
criminados, caracteristicas particulares, que vao além de seus talentos e ha-
bilidades. Mesmo quando nio sdo reconhecidas como tais, sdo agdes que se
podem observar com base nas inten¢des conscientes de quem discrimina. A
estratégia para enfrentar esse tipo de discriminagdo é a igualdade de trata-
mento. Nesse caso, a igualdade consiste em tratar todos os individuos da
mesma maneira, independentemente do sexo ou da raga. A énfase dada por
essas politicas estd nas sangdes — legais ou de outro tipo — as condutas tipi-
camente discriminatérias, sejam sexistas, racistas ou outras. O ponto de re-
feréncia basico para esse modelo é o individuo, e seu foco de atengdo é deter
as condutas que o discriminam.

Mesmo que nio haja acordo sobre os graus de desigualdade que a so-
ciedade esta em condicdo de tolerar, na maioria das sociedades democrati-
cas sdo reconhecidas as injusti¢as provocadas por caracteristicas como o sexo
ou a cor da pele que afetam as possibilidades ocupacionais ou educacionais
dos individuos. A maioria das politicas de igualdade de oportunidades que
estdo sendo desenvolvidas partem desse consenso minimo e baseiam-se em
medidas antidiscriminatérias com forte énfase legal, destinadas a prevenir e
a sancionar a discriminag¢ao direta.
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A discriminacdo indireta é a mais comum e se expressa de maneira sutil
através de padrdes institucionais de desigualdade que vao além das condu-
tas dos individuos. A desigualdade permanece mesmo quando todos os indi-
viduos recebem tratamento igual. E o caso das mulheres ou dos membros de
uma categoria racial, que enfrentam barreiras invisiveis, porém intransponi-
veis, para alcancar ocupagdes de maior prestigio social, recompensa econd-
mica e posicdes socialmente mais valorizadas. Nesse caso, o conceito de igual-
dade de oportunidades est4 centrado nos resultados mais do que na justi¢a
dos procedimentos.

E reconhecido que a desigualdade social se constréi através de um pro-
cesso complexo, que ocorre em varios niveis da realidade: discursivo, nor-
mativo, social e subjetivo. A discriminagio tem origem numa visio de mun-
do e de uma determinada forma de organizacio social que exclui pessoas por
pertencerem a determinados grupos sociais, mais do que por atos conscien-
tes de exclusdo.

Para enfrentar essas formas de discriminacio institucional, foram desen-
volvidas politicas de acdo positiva (ou agdo afirmativa), com a finalidade de
promover uma maior representatividade em todas as ocupagdes e posi¢oes
sociais dos grupos excluidos ou pouco representados. Estas politicas sdo de-
senvolvidas num marco de agdes corretivas, com o objetivo de eliminar de-
fasagens entre o ideal igualitario predominante numa sociedade democrati-
ca e um sistema de relacdes sociais marcado por desigualdades e hierarquias
(STROZENBERG, 1996).

“A acdo afirmativa pode definir-se como tentativas para efe-

tuar progressos por uma igualdade de oportunidades substanti-

va, mais do que meramente formal, para aqueles grupos, tais co-

mo mulheres ou minorias raciais, que atualmente encontram-se

pouco representados em importantes posi¢es da sociedade, consi-

derando de forma explicita as caracteristicas definidas (sexo ou

raga), que foram a base para a discriminagdo” (MULLEN, 1988,

p. 244).

A maioria das acbes afirmativas sio direcionadas para o mercado de tra-
balho, embora também sejam adotados sistemas de cotas para promover o
acesso das mulheres a espacos de tomada de decisées. No primeiro caso, es-
tio desenhadas para responder a uma condigdo econdmica e gerar um im-
pacto econdmico: melhorar a posi¢io econdmica de mulheres e de pessoas
negras, superando a segregagdo para trabalhos de baixo nivel e baixo sald-
rio. No nivel mais profundo, vém responder s condi¢des sociais e psicologi-
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cas: corrigir a percep¢do de que as pessoas pertencentes a esses grupos tém
atributos menos valiosos.

Reconhecendo que a igualdade é um valor universal, foram elaborados
diversos instrumentos internacionais destinados a garantir esse direito a to-
das as pessoas. A Convengio sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminagao Contra a Mulher define, em seu artigo primeiro, o conceito
de discriminagdo contra a mulher como:

“(...) toda distin¢do, exclusdo ou restricio baseada no sexo que
tenha por objeto ou por resultado menoscabar ou anular o reco-
nhecimento, satisfacdo ou exercicio da mulher, independentemen-
te de seu estado civil, sobre a base da igualdade do homem e da
mulher, dos direitos humanos e das liberdades fundamentais nas
esferas politica, econdmica, social, cultural e civil ou em qualquer
outra esfera”.

A Declaracgio e Programa de A¢io de Viena, resultado da Conferéncia
Mundial dos Direitos Humanos, por outro lado, coloca em seu artigo 15 “(...)
a pronta e ampla elimina¢io de todas as formas de racismo e discriminagdo
racial, da xenofobia e de outras manifestacdes anexas de intolerancia (...)”.
O Convénio 111 da OIT assinala que:

“Qs Estados devem formular uma politica nacional que pro-
mova a igualdade de oportunidades, com objetivo de eliminar toda
forma de discriminacio em matéria de emprego e ocupagdo. En-
tende-se por ‘discriminacio’ qualquer distingdo, exclusdo ou pre-
feréncia por motivos de raga, cor, sexo, religido, opinido politica,
ascendéncia nacional ou origem social que tenha por efeito anular
a igualdade de oportunidades ou de tratamento no emprego e na
ocupagio ou tornd-la mais dificil de aplicar”.

A preocupagio em eliminar as diferentes formas de discriminagdo nao
esta presente apenas nos instrumentos internacionais, mas também em diversas
legislagBes nacionais que incorporaram em suas Constitui¢des o principio de
igualdade. Esse principio est4 garantido pela Constitui¢do brasileira, que
proibe a discriminagdo e, inclusive, reserva uma percentagem de cargos pu-
blicos aos portadores de deficiéncia. Apesar da existéncia de norma proibitivas
de praticas discriminatdrias por razdes de género ou raga, ainda persistem
as discriminagdes.
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7  AS POLITICAS DE IGUALDADE DE OPORTUNIDADES
NO TRABALHO

As politicas de igualdade de oportunidades no dmbito do trabalho tém
diversas expressdes. As politicas antidiscriminatérias centralizam suas a¢des
em regulamentos que proibem condutas discriminatérias e tém desenvolvi-
do mecanismos e instancias juridicas para que as vitimas possam apelar e ser
compensadas. Exigem dos empregadores a ndo-discriminagio de seus empre-
gados, com base no pressuposto de que pertencem a um grupo ou incenti-
vando-os a ignorarem caracteristicas desse grupo ao qual pertencem.

Outro tipo de politica aborda o fendmeno no sentido mais amplo, re-
conhecendo que a discriminacio se produz num complexo sistema de rela-
¢des e tem multiplas manifestacdes. Aborda a segregagio do mercado de tra-
balho e as disparidades salariais e promove politicas de recursos humanos,
de acesso ao trabalho, atualizacdo profissional e, em alguns casos, considera
a adogio de cotas como forma de garantir uma presenga minima de indivi-
duos pertencentes aos grupos sociais discriminados.

Por tltimo, as politicas de ampliagao de oportunidades reconhecem que
as desigualdades se originam fora do mercado de trabalho e, por isso, seu
ambito de acdo é mais amplo e inclui a adogdo de servi¢os de apoio para
enfrentar as desigualdades dos grupos sociais discriminados em todos os
dmbitos (CAPPELLIN, 1996a e b).

Em diversos paises, foram desenvolvidas politicas antidiscriminatorias.
Na América Latina, elaboraram-se planos de igualdade de oportunidades, com
o propésito de diminuir os efeitos das forgas sociais e da dindmica do mercado
na geracio da desigualdade entre homens e mulheres. Na Europa, respondendo
a pressdes sindicais e a grupos feministas, adotaram-se medidas destinadas a
promover a igualdade no trabalho, tanto sob a forma de planos de igualdade
de oportunidades, como através de provisdes legais exigindo dos empregado-
res saldrio igual para trabalho de valor equivalente. Nos Estados Unidos, o
Titulo VII da Ata de Direitos Civis (Civil Rights Act), de 1964, determinou
que o governo e todas as organizacdes com contratos federais deveriam de-
senvolver acdes para assegurar um trato justo aos atuais empregados ou aqueles
que pudessem vir a ser incorporados, de todas as ragas, cores, religides ou origens
nacionais. O objetivo era modificar a composi¢io da forga de trabalho, num
periodo determinado, para refletir mais fielmente a composigdo da sociedade,
eliminando a discrimina¢do no mercado de trabalho baseada no fato de per-
tencer a um grupo. Definiu-se um processo com duas etapas: a primeira deve-
ria determinar, por parte do empregador, se a percentagem de cada categoria
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de trabalhadores, de acordo com o sexo, raga ou origem étnica nas diferentes
categorias ocupacionais, era equivalente a importancia desse grupo na forga
de trabalho, considerando as qualifica¢des do grupo. Se as caracteristicas demo-
graficas dos empregados ndo equivalessem s da oferta de trabalho, dever-se-
ia buscar a razdo da desigualdade em todas as fases do processo de selegio,
desencadeando a segunda fase, a qual determinaria que, através de esforgos
desenvolvidos nos processos de contratagdo e promog¢io, fossem usados critérios
adequados para que os grupos minoritdrios tivessem igualdade de oportuni-
dades. Entre os mecanismos mais usados, estavam os programas de treinamento,
contrata¢do focalizada, critérios de sele¢io inovadores que corrigissem os de-
safios, utilizando género ou raca como um fator de gratificacdo, ou a sele¢do
automatica de uma pessoa do “grupo minoritirio”, quando atendesse aos
critérios de selecio. Nesse marco, também teve lugar a criagio da Comissido
de Igualdade de Oportunidades no Emprego (Equal Employment Opportunity
Commission), encarregada de velar pela nio-discriminagdo nas praticas de
emprego das empresas e que teve repercussio importante na opinido publica
(CLAYTON, CROSBY, 1992; CAPPELLIN, 1996b).

Mesmo sendo dificil identificar o impacto das politicas de igualdade de
oportunidades no desenvolvimento de oportunidades de trabalho para as mu-
lheres e pessoas da raga negra ou minorias étnicas, alguns instrumentos tive-
ram mais sucesso que outros. Em paises como Australia, Inglaterra e Suécia,
as mudancas na legislacio e os processos de negocia¢des coletivas foram impor-
tantes.® Os efeitos das politicas de intervengdo nos paises em que os salérios
sdao negociado diretamente entre trabalhadores e empregadores sio menos cla-
ros. A Ata de Direitos Civis nos Estados Unidos parece ter tido um impacto mi-
nimo nas rendas relativas das mulheres, jd que era aplicavel apenas aos contra-

tistas do governo, neste casos, sim, houve conseqiiéncias mais significativas®.

5 Na Australia, o aumento aproximado de 30% na renda relativa das mulheres, na dé-
cada de 70, pode ser diretamente atribuido ao melhoramento da legislagdo sobre igualdade
salarial, ja que, nesse periodo, as mulheres quase ndo tiveram variacdo no capital humano.
Por outro lado, entre os diferentes fatores que influiram no aumento relativo da renda das mu-
lheres na Inglaterra, atribuiu-se 14,8 % aos efeitos do “Equal Pay Act”. Apesar disso, o empre-
go feminino cresceu. Uma situagio semelhante demonstra o caso sueco, no qual os efeitos
da legislacdio, dos acordos coletivos e da politica de igualdade salarial permitiram um aumento
dos saldrios relativos das mulheres em 4% e, ao suspender a proibigdo do trabalho noturno
as mulheres, incrementaram seus salarios relativos em 6% (BANCO MUNDIAL, 1994).

6 Entre 1974 e 1980, aumentou a contratagio de grupos raciais e étnicos em 20%, e, para
o caso das mulheres, em 15%, comparado com 12% e 2%, respectivamente, para aqueles que
ndo estavam obrigados a desenvolver politicas de a¢do positiva (CLAYTON, CROSBY, 1992).
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Por outro lado, os resultados foram diferentes para mulheres e negros.
As politicas que combatiam a segregagdo ocupacional através de sistemas de
cotas tiveram um efeito muito maior sobre a discriminagdo racial do que sobre
as desigualdades de género. Porém, ao contrdrio, as politicas de igualdade
salarial — ou as regulamentagdes com tendéncia a garantir igualdade de sa-
lario frente ao trabalho de igual valor —, foram muito mais eficientes para
combater a discriminacio de género que a racial.

Ainda quanto s politicas de igualdade de oportunidades, devem se con-
siderar algumas especificidades de género e raga. Os modelos desenvolvidos
por Ruggie (1984), em relagdo a igualdade de oportunidades entre homens e
mulheres, mostram trés perspectivas que tém principios que também sao va-
lidos para combater a discriminagao racial.

O modelo individual, enfoca as caracteristicas de emprego das pessoas
discriminadas e as politicas e estratégias requeridas para mudar tais caracte-
risticas. Sendo assim, o objetivo é aumentar o acesso das mulheres ao empre-
go ou desenvolver outras possibilidades de trabalho a que poderiam ter aces-
so. O modelo propde realizar programas de capacitacdo e ressocializagdo, de
maneira a entregar ferramentas que as preparem para outras opgdes. O mo-
delo também sugere que nessa politica se envolvam os empregadores e todos
aqueles que conduzem as politicas de recursos humanos das empresas. Rug-
gie reconhece que o alcance desse modelo ¢ limitado, j4 que pde todo o peso
nas mulheres e em suas habilidades para fazer frente aos requisitos de éxito.
Nio considera o papel dos homens — nio assume o caréter da relacdo da de-
sigualdade, nem considera o papel das institui¢des sociais. Entretanto contri-
bui para identificar alguns dos problemas que enfrentam as mulheres no traba-
lho, e, embora a capacitagdo nio seja suficiente, ¢ uma ferramenta necesséria.

O modelo de papéis centraliza-se na desigualdade de género e propde ir
mais longe. Vai além das caracteristicas individuais ou das necessidades de
capacitacdo e reconhece o duplo papel que as maioria das mulheres traba-
lhadoras exercem, ao combinar responsabilidades domésticas e trabalho re-
munerado. A principal contribui¢io desse modelo é a de realgar politicas
sociais e praticas de trabalho que apéiam ou dificultam o exercicio dessa dupla
jornada. Esse modelo propde medidas que compatibilizem responsabilidades
familiares e de trabalho, disponiveis nio s6 para as mulheres como também
para homens, como uma maneira de incentivar uma maior cooperagéo de
todos os membros da sociedade nas tarefas de reprodugao.

O modelo sécio-estrutural tem por objetivo terminar com a segregacao
no mercado de trabalho e confrontar as estruturas sociais ¢ os valores que
sustentam a desigualdade. Diferenciando-se dos dois modelos anteriores, que
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sugerem medidas para que a mulher possa se adaptar as atuais condigdes do
mercado de trabalho, esse modelo pretende modificar sua forma de funcio-
namento e alcancar uma representacio mais igualitiria em todos os niveis.
Propde que as politicas se concentrem em nivel da demanda mais do que da
oferta, distinguindo-se dos modelos anteriores. Sugere medidas que vao além
do mundo de trabalho para os niveis educacional e cultural, dirigidas a ter-
minar com os estereStipos sexuais.

O mercado de trabalho ndo é apenas um espaco econémico onde se
encontram os compradores de trabalho com os vendedores de capacidade de
trabalho; é também um espaco social onde as politicas de agdo positiva ge-
ram impactos inesperados sobre os valores sociais, sensibilizando a respeito
da discriminacio. Porém, a0 mesmo tempo, criaram-se resisténcias a inter-
vencio em favor de grupos discriminados (CLAYTON, CROSBY, 1992).

Reconhecendo as conseqiiéncias, mas também as limita¢Ges das politi-
cas de acdio afirmativa, existe hoje em dia uma controvérsia a respeito dos
mecanismos mais adequados para favorecer aos grupos discriminados e as
férmulas para compatibilizar os interesses de todos.”

8 DISCRIMINACAO E POLITICAS DE IGUALDADE DE
OPORTUNIDADES NO BRASIL

O reconhecimento da existéncia social de um fenémeno é o primeiro
passo para a constituicio de uma vontade politica para mobilizar recursos e
est4 diretamente vinculado a capacidade de resposta do Estado e dos grupos
sociais. Portanto, o reconhecimento da discriminagdo como um fendmeno
social é o primeiro passo para a implementagdo de politicas anti-discrimi-
natérias. Segundo Lovell (1994) e Winddance (1996), no Brasil, a popula-
¢do reconhece a existéncia de discriminagdo, mas a percep¢ao generalizada é
a de que as discriminagdes sdo provenientes da classe social mais do que uma
expressdo de racismo.? Tampouco existe um reconhecimento generalizado
de que exista desigualdades de género.

7 Como resultado dessa controvérsia, os Estados Unidos estdo revisando as politicas
de agdo afirmativa, e alguns estados estdo eliminando os mecanismos que favorecem o aces-
so 4 Universidade ou a postos de trabalho de pessoas que pertencem a grupos discriminados.

8 «A classe foi usada por todos como um quadro analitico para negar que atos de dis-
criminagio social tiveram uma motivagdo racial (...) Estas pessoas descendem de uma popu-
lagio de escravos e caboclos. Apesar disso, ndo vinculam suas atuais dificuldades a uma his-
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Segundo uma imagem tradicional, nio h4 problemas raciais no Brasil,
e a noc¢do de democracia racial tem estado na base da constituiciao da idéia
de nagdo (HASENBALG, 1995). Esse mito racial traz uma norma social im-
plicita que impede enfrentar e falar de racismo, tendo como uma de suas con-
seqiiéncias que o tema racismo ndo é prioritario na agenda democratizado-
ra do Brasil, j4 que esse fendmeno aparece sombreado por classe e pobreza
(TELLES, 1996).

A falta de autopercep¢ao dos negros como vitimas de racismo é abor-
dada por um militante do movimento da seguinte maneira:

“Q efeito mais sinistro dessa ideologia racial (branqueamen-

to) é que as proprias vitimas se convencem de que o racismo nao

existe. Dessa forma, o movimento negro despende um enorme es-

for¢o na tentativa de convencer sua propria gente de que sua situa-

¢do decorre da discriminacido racial. Temos que responder cons-

tantemente a pergunta se existe de fato racismo no Brasil, desvian-

do nossas energias das questdes concretas contra as que lutamos”

(WINDDANCE, 1996, p. 40).

A brecha entre a situacdo de desvantagem real e a percepgao subjetiva é
um dos principais fendmenos que operam contra uma efetiva mobilizagio para
a execugdo de politicas de igualdade de oportunidades. Esse fendmeno tem
sido denominado como relative deprivation (CLAYTON, CROSBY, 1992),
segundo o qual, para que um individuo se sinta discriminado, deve desejar
uma posi¢do superior, sentir que tem méritos e que é possivel alcanga-la,
comparar-se com outros e nao se culpar pela sua situacio de inferioridade.

Diferentes pesquisas sobre esse fendmeno de relative deprivation, des-
de uma 6tica de género (CROSBY, 1976; MAJOR, 1989), — cujos resulta-
dos sdo perfeitamente aplicdveis no caso de raga — mostram que as mulhe-
res tendem a considerar que seu trabalho merece saldrio menor que o dos ho-
mens. Seu patamar de referéncia para avaliar sua prépria situagio também
influi. As mulheres tendem a comparar-se mais com outras mulheres do que
com os homens, o que dificulta perceber as desigualdades com estes mesmo
quando ocupam posi¢oes semelhantes. Por outra parte, embora esperem que
sua situagao melhore, tal como mostram as tendéncias das dltimas décadas,
nao tém modelos de igualdade no passado. Os pardmetros nio sio muito altos

téria de escraviddo e exploracgio racial (...) Chamam a si proprios ‘os pobres’ e descrevem-se
como ‘morenos’ e quase nunca como ‘pretos’ ou negros” (SCHEPER-HUGHES, 1992, p. 90,
citado em WINDDANCE, 1996).
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por ndo terem referenciais de comparagio. Por tltimo, em geral, as mulhe-
res tendem a considerar-se mais responsiveis que os homens por sua situa-
cdo de inferioridade econdmica, dificultando, assim, a vinculagdo da sua si-
tuacdo a diferenca de status entre homens e mulheres na sociedade.?

Como afirmam Clayton e Crosby (1992), as razdes da falta de percep-
cdo da discriminagdo no mercado de trabalho podem estar ligadas aos seguin-
tes fendmenos:

e fatores cognitivos — ndo tém consciéncia do fenémeno de discrimina-
¢do, em parte, porque a discrimina¢do opera, muitas vezes, COmo um
nio-fendmeno, especialmente se nio existe informagio suficiente para
realizar comparacdes com quem é considerado par. No caso de ausén-
cia de situacdes abertamente discriminatdrias ou hostis, os casos de dis-
criminagdo s6 podem ser detectados através da informagdo agregada,
que mostra tendéncias ou padrdes de comportamento. Os fatores cog-
nitivos tornam dificil perceber a presenca de discriminagdo de homens
e mulheres de todas as racas em todas as posi¢des ocupacionais;

° fatores motivacionais — evitam confrontar a propria situagdo de des-
vantagem, resistindo identificar-se com a vitima, quase sempre conside-
rada responsavel por sua prépria situagio.!? Uma segunda razio ¢ pela
imagem estercotipada da discriminagdo, que requer vitima e vildo, e este
Gltimo com a intencdo de discriminar. As pessoas discriminadas, nor-
malmente resistem a identificar individuos ou grupos de individuos como
responséveis por sua situagio. Uma terceira razio esta na falta de solu-
cdo. Ao definir uma situagio como injusta, supde-se que o individuo deve
fazer algo para muda-la, o que se torna dificil sem o apoio de seus pa-
res ou a existéncia de mecanismos para isso.

Uma observacio de Winddance que aponta no sentido da negagdo de uma
identidade comum é a dificuldade das pessoas de descendéncia africana de se

9 Em um estudo realizado por Crosby (1982), foi demonstrado que, embora 97% das
mulheres pesquisadas reconhecessem que ganhavam menos do que os homens e se mostras-
sem preocupadas com a discriminagdo de género na sociedade, nao reconheciam que isso as
afetavam em suas vidas pessoais. A situagdo de desvantagem pessoal ndo era vinculada a
posicdo de género das mulheres na sociedade.

10 Como um fendmeno de compensagio psicolégica frente a necessidade bdsica de
perceber 0 mundo como um espago justo ¢ harmonioso, hd uma tendéncia a considerar que
as coisas ruins acontecem com as pessoas ruins, culpando, normalmente, as vitimas pelos seus
préprios infortanios, atribuindo a responsabilidade ao seu comportamento.



172 MARI{A ELENA VALENZUELA

identificarem como negras, ainda quando elas s3o, muitas vezes, reconheci-
das e tratadas como tal por sujeitos brancos. Indica que os negros, quando nio
assumem uma identidade racial, se distanciam dos seus pares e negam a exis-
téncia de qualquer segrega¢do social estruturada na cor. Negam, ao mesmo
tempo, ter tido qualquer experiéncia de racismo, ainda quando, na prética, se
contradizem ao descrever situacdes nas quais foram claramente discrimina-
dos com atitudes injuriantes ou depreciativas por causa de sua cor ou tipo fisico.

Isso requer que se promova uma nova interpretagdo cultural e social sobre
o branco e o negro, o feminino e o masculino, abrindo caminho para uma nova
redistribuicio dos recursos sociais. E necessario que o fendmeno da desigual-
dade adquira maior visibilidade social e que seja reconhecida a responsabili-
dade que cabe ao Estado e aos diversos grupos sociais na geragao da desigual-
dade e, portanto, na adocdo de politicas para promover uma maior igualdade.

8.1 O papel do conhecimento

Essa tarefa requer a realizagio de estudos que coloquem em evidéncia os
processos mediante os quais sdo construidas socialmente as relacdes de desi-
gualdade e as maneiras como estas desfavorecem a mulheres e negros. As pes-
quisas deveriam permitir identificar os principais mecanismos de discrimina-
¢do para atuar sobre eles, convertendo o conhecimento num fato politico. E
necessario refletir sobre a capacidade transformadora do conhecimento e po-
tencializar seu uso. Supde-se, portanto, um grau de utilizagdo do conhecimento
produzido ndo apenas por parte da comunidade de pesquisadores, mas também
pelos diferentes grupos e atores sociais, a opinido piblica e o Estado. E impor-
tante, por isso, levarem-se em consideragdo as caracteristicas desses possiveis
usudrios, para que os produtos das pesquisas respondam as suas demandas.

Necessita-se contar com sistemas estatisticos que recolham e processem
informagdes separadamente, de modo a constatar a situagio de mulheres ¢
negros. E preciso, também, desenvolver conceitos e incorporar inovagdes meto-
dolégicas, com o propésito de contar com novos elementos explicativos, que
contribuam para avangar além dos diagnésticos, para definir curso de acio,
alimentar o debate publico, resolver problemas ou propor solugdes alternativas.

8.2 A normativa antidiscriminatoria
Uma politica de agdo afirmativa requer medidas legais que favorecam a

aplica¢do da lei que penaliza a discriminagdo. Isso implica revisar a legislacdo
existente e identificar mecanismos para que ela seja cumprida efetivamente,
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detectar a existéncia de normas que permitam ou amparem a discriminagdo
e, nesses casos, modifica-las'!. Nio s6 eliminar a normativa discriminatoria,
mas também considerar a incorporacio de novas normas que impossibilitem
a discriminaciio, incluindo a defini¢io de san¢des para aqueles que discriminam.
Essas medidas devem também ser acompanhadas de campanhas de informacao
que contribuam para o reconhecimento, por parte dos grupos subordinados,
de seus direitos, estimulando-os a exigir seu cumprimento. Complementarmente
a0 anterior, é necessario detectar o nivel de cumprimento da norma, revisando
o papel dos mecanismos institucionais existentes, a capacidade de fiscalizagdo
dos direitos dos trabalhadores ¢, possivelmente, considerar a criagdo de instan-
cias as quais as vitimas de discriminagdo possam apelar de maneira expedita.

Blakemore e Drake (1996) sugerem a criagdo de mecanismos institu-
cionais com respaldo legal destinados a vigiar o cumprimento da normativa
antidiscriminatéria de género e raga. Esses mecanismos deveriam ter capaci-
dade para realizar inspecdes formais de organizagdes ou de empregadores onde
pareca haver caso de discriminagdo; assistir as vitimas de discriminacdo para
decidir se seus casos sdo suscetiveis de ser tomados pela justica; outorgar apoio
legal para o acompanhamento de tais casos; ¢ promover um reconhecimento
amplo da discriminagéo e da igualdade de oportunidades através de pesqui-
sas e da educacdo.

8.3 Promocao da igualdade

No ambito do mercado de trabalho, as politicas estatais devem consi-
derar medidas para evitar a discriminagdo no acesso ao emprego, impedin-
do préticas de contratagio discriminatérias, simultaneamente deve-se tomar
medidas.-de promogio ao emprego de grupos discriminados, através de pro-
gramas focalizados na orientacdo, na intermediagdo e na capacitagdo para o
trabalho, com admissdo focalizada. As politicas educacionais e de formagao
para o trabalho podem entregar as mulheres e aos negros ferramentas neces-
sarias para um melhor desempenho no mundo do trabalho. S3o importan-
tes, também, as atividades de capacitagdo para o desenvolvimento de carrei-
ras profissionais, que permitam ascender a posi¢des superiores hierarquica-
mente, como forma de enfrentar a segmentacao do mercado de trabalho, per-
mitindo seu acesso as ocupacdes de melhor nivel de remuneragéo e prestigio.

11 No caso, por exemplo, de disposicdes que proibem determinados tipos de trabathos
para as mulheres, ou a falta de sangGes mais eficazes frente a fendmenos como o assédio sexual
ou préticas discriminatérias de contratagdo, como a exigéncia de exames de gravidez.
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Para enfrentar a discriminagio salarial, as politicas de transparéncia e igual-
dade salarial sdo fundamentais. A norma de salario igual para trabalho igual
requer o desenvolvimento de métodos que permitam a comparabilidade e a
aplicabilidade de tal norma, assim como a existéncia de mecanismos fisca-
lizadores de seu cumprimento. Uma politica salarial e de beneficios comple-
mentares direcionados para as categorias de menor nivel, onde se concentram
os grupos discriminados, contribuiria, também, para homogeneizar essas ca-
tegorias as de maior nivel. Nessa mesma linha, as politicas de apoio a capa-
cidade de geracdo de renda e qualidade dos empregos dos setores mais vulne-
rdveis, especialmente onde se concentra a pobreza, favorecerdo indiretamente
os grupos discriminados, por sua maior presenga relativa nesses setores.

As politicas devem, por outro lado, ter um cuidado especial ao corrigir
situagdes que provoquem indiretamente desigualdades. O custo da fungdo
reprodutiva deve ser assumido por toda a sociedade e ndo recair sobre a
mulher. Parte das politicas de igualdade devem estar orientadas para a gera-
¢do de servigos de apoio que permitam a compatibiliza¢do de responsabili-
dades familiares e de trabalho para ambos os sexos.

8.4 O papel dos atores no mercado de trabalho

Desde o ponto de vista da empresa, as politicas de promogdo da diver-
sidade da forga de trabalho, bem como aquelas que desenvolveram progra-
mas de apoio s responsabilidades familiares de seus trabalhadores, tém tido
sucesso, com impacto nos niveis de produtividade. No interior da empresa,
podem ser desenvolvidas politicas de recursos humanos que fomentem con-
tratagdes nio discriminatorias. A igualdade de oportunidades para todos os
seus trabalhadores e 0 compromisso com praticas nio discriminatérias po-
dem ter impactos importantes no clima e na eficiéncia do trabalho. Obser-
va-se que essas politicas tém mais sucesso nas empresas quando se obtém um
compromisso dos niveis executivos maximos e uma boa recep¢do de pessoas-
chave na organizacio. Estudos realizados mostraram que estes sio os dois
prentincios de éxito mais importantes (HITT, KEATS, 1984). Além disso, é
necessario o apoio do grupo nao discriminado, no sentido de reconhecer que
a diversidade enriquece a organizagio.!? > Ao mesmo tempo, serd necessa-

12 Pesquisas apontam que, quando os trabalhadores percebiam que as mulheres ha-

3
viam sido contratadas sem serem considerados apenas seus méritos, porém como resultado
da agdo afirmativa, tinham baixas expectativas para com o trabalho das mesmas, presta-
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rio revisar a norma vigente que obriga o empregador a atender as necessida-
des vinculadas s fungdes reprodutivas, sem que o desincentive na contratagao
de mio-de-obra feminina ou transfira esses custos para os salarios.

As organizacdes de trabalhadores tém também um importante papel na
luta contra a discriminacdo no mercado de trabalho. Seu papel em detectar
as praticas discriminatérias, em difundir os direitos entre os trabalhadores
e na incorporagio de demandas para promover a igualdade de oportunidades
nos processos de negociagio € insubstituivel. Considerando-se a importincia
de grupos pertencentes a categorias discriminadas entre os trabalhadores nao
organizados, as iniciativas para promover sua organizagio e melhorar a
qualidade de seus empregos também repercutiriam em maiores niveis de
eqiidade.

8.5 Indicadores de ganhos

Considerando-se que a discriminagio de raca e género no mercado de
trabalho tem multiplas expressdes, as medidas para promover a igualdade em
matéria de emprego também devem ser multiplas. As politicas de agdo afir-
mativa no Brasil, hoje, parecem ter mais aceitagdo, principalmente depois do
estabelecimento de cotas para mulheres no Parlamento, nos comités diretivos
dos partidos e sindicatos, legitimando-se como mecanismo de combate a de-
sigualdade (TELLES, 1996). A maneira para identificar o sucesso de uma
politica desse tipo ¢ a geragio de uma verdadeira igualdade de oportunida-
des, diminuindo as assimetrias na forca de trabalho e aumentando a capaci-
dade de acdo das organizagdes desses grupos discriminados.

Alguns indicadores para medir o sucesso de tais politicas sdo:

e a proporcionalidade de homens e mulheres, brancos e negros nos em-
pregos de boa e md qualidade, incorporando entre os indicadores de
qualidade o nivel de renda, o tipo de remuneragao e salarios indiretos,
a duracio e a intensidade da jornada de trabalho, o acesso a Previdén-
cia Social, a estabilidade dos empregos, a capacidade de organizagao e

vam atengio em cada erro que cometiam, tornando bastante dificil a permanéncia delas na
empresa (SCHROEDEL, 1990).

13 Existem empresas que reconhecem o aporte que significa ter uma forga de trabalho
baseada na diversidade. Numa pesquisa realizada em 1991, por Business Week, ao ser per-
guntado a executivos sobre as razdes que levavam as empresas a aumentarem a contratagao
de mulheres e minorias raciais, 50% apontaram os beneficios de ter diversidade na forga de
trabalho, e 52% as mudancas na oferta de mao-de-obra (CLAYTON, CROSBY, 1992).
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de negociacio, as condic¢des de trabalho e os riscos a satide e 0 ambien-
te fisico de trabalho, dentre outros;

e 0 tipo e a cobertura de programas de cuidado infantil, licenca paterni-
dade e beneficios & maternidade;

e o grau de segmentagdo ocupacional por sexo e raga e o impacto das po-
liticas destinadas a reduzi-lo;

e a proporcio de homens e mulheres, brancos e negros, nos diferentes niveis
da hierarquia ocupacional;

e 0s niveis salariais de homens e mulheres, brancos e negros, e o impacto
de politicas e legislagdes de ndo discriminag¢do salarial e de saldrio igual
para trabalho igual;

e as politicas de nio discriminacio, desenvolvidas por governos, empre-
gadores ou trabalhadores devem considerar a diversidade de agdes pos-
siveis e o impacto diferenciado quando se trata de género ou raga, con-
siderando também as particularidades culturais da sociedade na qual se
executam, combinando os aspectos éticos, de eqliidade, com os prati-
cos que venham a contribuir para um melhor desempenho econoémico.

Este texto foi traduzido por Christina Co
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6.

AS RECENTES POLITICAS PUBLICAS DE EMPREGO
NO BRASIL E SUA ABORDAGEM DE GENERO*

Lena Lavinas™*

INTRODUCAO

As mudancgas que vém ocorrendo no mercado de trabalho brasileiro
desde finais da década de 80 comportam algumas novidades no que tange
ao emprego feminino. Uma delas — e de longe a mais importante a destacar
— € que, no quadro de flexibilizagio e desassalariamento em curso (ou seja,
com maior precariedade para os trabalhadores e menor seguranca e niveis
de protecdo social), as mulheres parecem estar se beneficiando mais do que
os homens das novas oportunidades de emprego criadas. Tal constatagdo
sugere, desde logo, um comentario: mais chances em meio a um quadro menos
promissor, mais instdvel e mais desprotegido.

De fato, entre 1985 e 1995, a taxa de crescimento do emprego femini-
no foi de 3,68% a.a., contra 2,37% do emprego total (LAVINAS, 1997, pp.
41-68)!. Ao se decomporem esses 10 anos em dois periodos — 1985-90 ¢

* A autora agradece a Marcelo Nicoll, Mércio Duarte, responsdvel pela programacio
dos dados, Flavio Borges e Marcelo Rubens pelo apoio essencial no levantamento dos da-
dos, no tratamento estatistico e na realiza¢do dos gréficos.

#* Pesquisadora do IPEA-DIPES e professora da UFR].

1 Os dados supra-citados, encontram-se na Tabela 2, em Lavinas (1997, p. 49), tendo
como fonte a PNAD,



180 LENA LAVINAS

1990-95, correspondendo a fases distintas de desempenho econémico no Pais
—, observa-se que, ainda assim, as mulheres foram mais favorecidas do que
os homens, 2 medida que escassearam as oportunidades de novos empregos.
No primeiro periodo em questio, marcado por forte instabilidade econdmi-
ca, tais taxas de crescimento eram, respectivamente, de 4,55% a.a. ¢ 3,26 %
a.a. Na fase posterior, onde se intensificou e se tornou mais abrangente o
processo de reestruturacao produtiva, agravando a recessao em alguns seto-
res e reduzindo acentuadamente a criagio de novos postos de trabalho, a taxa
média de crescimento ao ano foi de 2,82% no caso do emprego feminino e
de apenas 1,50% para o conjunto dos ocupados. Constata-se, desse modo,
que a queda da oferta de emprego registrada entre os dois periodos afetou
negativamente muito mais os homens do que as mulheres.

Paralelamente, no entanto, se assiste a0 aumento das taxas de desem-
prego feminino, que, até finais da década passada, acompanhavam as cur-
vas do desemprego masculino (variando entre 3% e 4% dos ativos, para 0s
dois sexos), mas que, nos anos mais recentes, vém demonstrando um certo
descolamento e tendendo a aumentar mais rapidamente. Dados da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD) de 1996 revelam que a taxa de
desemprego urbano por sexo é bastante diferenciada: em torno de 6% para
os homens e 9,5% para as mulheres?. Através da PME do Instituto Brasilei-
ro de Geografia e Estatistica (IBGE), identifica-se tendéncia semelhante: em
1991, a taxa média de desemprego masculina situava-se em 4,79 % muito pro-
xima, portanto, a feminina, entdo de 4,85 %?3. Em 1996, o hiato entre ambas
aumentou em detrimento das mulheres: 4,98% para os homens, contra 6,09 %
para elas. Isso explica o crescimento da representagdo feminina entre os de-
sempregados de 38,78%, em 1991, para 45% nos primeiros meses de 1997,
logo, superior 4 sua presenga na Populagio Economicamente Ativa (PEA),
da ordem de 40%, segundo a PME para o mesmo periodo.

Tem-se, assim, um quadro paradoxal, confirmado por diferentes fon-
tes estatisticas amostrais: por um lado, as mulheres tiram mais partido do que
os homens da baixa oferta de novos empregos, num sentido amplo (ativida-
de), e, por outro, sio e tenderdo a ser as mais afetadas pelo desemprego. Tudo
isso em meio a uma certeza: sendo a taxa de atividade feminina ainda relati-

2 Ver, a respeito, Lavinas, op. cit. p. $8. Atengdo: talvez a grandeza das taxas no pe-
riodo em questio se explique parcialmente em razdo de mudangas na forma de captagdo da
pergunta sobre desemprego, através do questiondrio. Mas mesmo outras fontes estatisticas
apontam idéntica tendéncia, como € o caso da Pesquisa Mensal de Emprego (PME).

3 Ver, a respeito, Boletim do Mercado de Trabalbo: andlise e conjuntura (1997).
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vamente baixa no Brasil (em torno a 40%), se comparada a dos paises de-
senvolvidos, a pressao feminina sobre o mercado de trabalho em épocas de
reduzida oferta de empregos parece que ndo vai mesmo ceder.

O objetivo deste trabalho é uma leitura dos programas e propostas que
dao substrato a estes dois tipos de politicas, interpretando seus possiveis efeitos
sobre o emprego feminino e a reducao dos diferenciais de género. Para tan-
to, vai-se partir (a) de uma andlise de como vem se estruturando o Sistema
Pablico de Emprego, marco institucional novo para as politicas de emprego
articuladas a protecdo ao desempregado, a recolocagio, a capacitag¢do e ao
treinamento e a geracao de renda; (b) de uma leitura da evolugido do empre-
go feminino nos anos recentes, sublinhando seus tragcos mais marcantes, e (c)
de uma identificagio das lacunas existentes para uma melhor adequag¢iao dos
problemas que enfrentam hoje as mulheres no mercado de trabalho. Final-
mente, (d) indicar-se-d0o questdes que devem ser consideradas do ponto de
vista do interesse das mulheres na formula¢iao e na implementacio de um
sistema publico de emprego.

1 O ENFOQUE INSTITUCIONAL DO SISTEMA PUBLICO DE
EMPREGO (SPE): AUSENCIA DE MONITORAMENTO DO
PONTO DE VISTA DAS DESIGUALDADES DE GENERO

Embora venham-se multiplicando as tentativas de geragio de mais e
melhores empregos através de um conjunto de politicas puiblicas — em grande
parte pilotadas pelo Ministério do Trabalho (MTb) —, seus efeitos parecem
ter pouco alcance, revelando pouca efetividade, além de uma omissao mani-
festa no que tange, em particular, & corregio das desigualdades de género. E
bem verdade que se criou, em 1996, no Ministério do Trabalho uma comis-
sdo — o Grupo de Trabalho contra a Discriminagdo no Emprego e na Ocu-
pacio* (GTDEO) — engajada na luta contra todas as formas de discrimina-
¢do no mercado de trabalho. Porém, até o presente momento, tal comissdo
ndo definiu suas linhas de atuacdo, tendo uma existéncia ainda meramente
formal. Ndo tem um plano de ac¢do e restringe suas atividades a organizacdo
de semindrios para divulgar a existéncia de praticas discriminatérias, racis-
tas e sexistas. Sinal de que o combate a discriminagio, seja ela de género, seja

4 Em resposta a assinatura da convengdo 111 da Organizagio Internacional do Tra-
balho (OIT), que hoje exige implementagdo.
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de raca ou qualquer outra, nio integra a pauta das prioridades. Trata-se de
uma questio claramente secundéria num rol mais amplo.

No ambito das politicas pablicas de emprego, de implementagdo bas-
tante recente no Brasil — a mais consolidada sendo o seguro-desemprego’
—, sd0 escassas as informacdes discriminadas por sexo, apesar de haver co-
nhecimento e consciéncia acerca das desigualdades de género no mercado de
trabalho. Se tais informacdes existem — e devem existir, pois o Brasil tem
ratificado vérias convencdes internacionais, dentre elas algumas da OIT que
defendem a geracio de informagdes® discriminadas por sexo, em todos os
niveis —, ndo sdo objeto de divulgagdo, limitando-se a uma coleta cadastral.
Tornam-se, assim, itens de questiondrios, onde se mantém uma informagao
bésica, que ndo tem tratamento, andlise e interpreta¢ao posteriores que pos-
sam orientar a formulacio de politicas sociais voltadas para uma maior eqii-
dade de género. Informacio, portanto, que acaba desqualificada ndo pela falta
de virtudes intrinsecas, mas por ser destituida de uso e finalidade.

Pelo que ja foi feito até agora através de diversos programas que cons-
tituem o arcabouco das recentes politicas de emprego — extremamente bem
retratado na tese de doutoramento de Beatriz Azeredo (AZEREDO, 1997,
p. 359) —, implicando um volume de gasto bastante elevado, ndo deixa de
surpreender a constatagio de que pouco se pode inferir sobre o tratamento
dado ao enfrentamento das desigualdades de género.

Essa indisponibilidade” somente permitiu reunir dados acerca da parti-
cipagdo feminina entre os beneficidrios do seguro-desemprego e dos treina-
dos pelo Plano Nacional de Qualificagdo do Trabalhador.

Segundo Azeredo (AZEREDO, op. cit., p. 55-149), as mulheres repre-
sentavam, em 1995, 28,7% dos segurados. Ora, naquele ano, a propor¢do

5 Instituido em 1986, mas ampliado em 1990, através do Programa do Seguro-Desem-
prego, o qual permitiu alargar a sua cobertura — flexibilizando o acesso para os trabalha-
dores do setor formal desligados sem justa causa — aumentar o valor médio do beneficio e
agilizar o prazo de sua solicitagdo por parte dos requerentes.

6 No documento da Presidéncia da Republica, intitulado El Mercado de Trabajo y la
Generacién de Empleos, afirma-se que tal desagregacao deve estender-se, inclusive, a fiscali-
zagdo feita pelo Ministério do Trabalho nas empresas, cujo indice € crescente a cada novo
ano.

7 Tentou-se obter, junto ao Conselho Nacional dos Direitos da Mulher € ao Conselho
Estadual dos Direitos da Mulher do Estado do Rio de Janeiro, cépia dos protocolos assina-
dos junto, respectivamente, 20 Ministério do Trabalho e a Secretaria Estadual do Trabalho
¢ outras, onde h4 concertacio sobre questdes ligadas a atuagdo das mulheres no mercado de
trabalho, mas ndo se conseguiu satisfagdo nesse pleito.
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de mulheres dentre os desempregados ja alcancava 41%38, indicando que boa
parte ndo estava habilitada a receber o seguro-desemprego. Isto ocorre, pos-
sivelmente, por ndo serem beneficidrias potenciais® do sistema, posto nio
atenderem aos critérios estabelecidos de demissdo de um emprego formal sem
justa causa (uma das razdes, mas ndo a Gnica) e por serem Mmenos NUMerosas
no setor formalizado da atividade econdmica.

Ao se levantar o nimero de trabalhadores beneficidrios do seguro-de-
semprego que chegaram a ser atendidos pelos postos do Sistema Nacional de
Emprego (Sine) — cuja fungio € intermediar a recolocagdo de tal mao-de-
obra no mercado —, observa-se que, para além do pequeno!® percentual
contemplado, ignora-se sua representacio por género. O mesmo acontece com
aqueles, mais raros ainda, que obtiveram com este servigo a possibilidade de
conseguir um novo emprego. Vale insistir na forte probabilidade de que tal
informacdo exista, mas, mais uma vez, ela nio tem sido objeto de preocupa-
¢do e monitoramento, de forma a integrar correta e sistematicamente, com a
relevincia e compromisso necessarios, a dimensio de género no interior das
politicas piiblicas. Uma opacidade que parece expressar a falta de peso das
mulheres nos espacos institucionais de negocia¢do e tomada de decisdo, en-
tre eles o Sistema Piblico de Emprego em construcdo no Brasil. Para além
do Programa de seguro-desemprego, assiste-se, desde 1994, a criacdo de um
conjunto de politicas de emprego, que pretendem dotar o Pais de um sistema
publico, de abrangéncia nacional, atuando descentralizadamente (através de
comissdes estaduais e municipais) e articulando politicas ativas e politicas
passivas para o mercado de trabalho.

A primeira expressio desse esfor¢o, voltado para reatualizar com sucesso
experiéncias j4 bastante conhecidas e de pouca valia, consusbstancia-se no
Programa de Geragio de Emprego e Renda (Proger), segmentado em duas

8 Dados da PME.

? Azeredo salienta que, quando observada apenas a freqiiéncia por faixa, o beneficidrio
médio é do sexo masculino — com idade média variando entre 30 ¢ 39 anos, primeiro grau
incompleto, tendo trabathado de seis a 11,9 meses sobretudo no setor servigos, com remu-
neragao entre dois e trés salirios minimos — porém, quando se toma o coeficiente de cober-
tura, o segurado médio passa a ser do sexo feminino. Elas tém primeiro grau completo, ida-
de entre 40 e 49 anos, trabalhavam no setor de comércio, na sua maioria, e recebiam de trés
a cinco saldrios minimos, tendo sido empregadas formalmente entre 12 e 24 meses. Ver, a
respeito, o artigo de Teixeira e Azeredo nesta coletdnea.

10 Azeredo afirma que somente 15,7% dos segurados teriam sido atendidos pelo ser-
vico de intermediacdo de mao-de-obra do Sine, sendo que nem 2% deles teriam conseguido
voltar ao mercado de trabalho com esse apoio.
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versdes: urbana e rural (esta Gltima, desde 1995). Esse programa volta-se para
a concessio de linhas de crédito especiais para pessoas com pouco ou nenhum
acesso ao sistema financeiro convencional, buscando fomentar emprego e
renda. Esses financiamentos sdo feitos com recursos do Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT), tendo como agentes as instituigdes publicas de crédi-
to, a saber o Banco do Brasil (BB), o Banco do Nordeste do Brasil (BNB), a
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), a Caixa Econdmica Federal (CEF)
¢ 0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDES).

No interior do Proger, coexistem varias linhas especificas de crédito,
conforme sublinha Azeredo (AZEREDO, op cit., p. 173-189): para a peque-
na e micro-empresa, para o setor informal, para as cooperativas e associa-
¢oes de producio, para apoio ao recém-formado, para empresas juniores, para
programas de educacio, etc.!! Essa segmentacdo por clientela-alvo encobre,
provavelmente, um tipo de segmentacio de género, considerando-se que as
mulheres estdo sobre-representadas nas pequenas € micro-empresas como
mio-de-obra (e menos como empresarias) e no setor informal. Todavia ndo
h4 como acessar, hoje, os cadastros e proceder a uma andlise meticulosa e
severa do impacto desses programas sobre o grau e a forma da inser¢do pro-
dutiva das mulheres por eles beneficiadas, direta ou indiretamente. No en-
tanto, cada agente financeiro dispde de demonstrativos contendo, para cada
etapa do Proger e para cada linha de financiamento especifica, o valor con-
veniado, o valor aplicado, o niimero de contratos feitos, seu valor médio, a
estimativa do niimero de empregos criados e o custo unitario de cada um;
um conjunto amplo e rico de informagdes que jé seria mais do que suficiente
para avancar no conhecimento dos seus rebatimentos do ponto de vista das
relaces de género. Isto, entretanto, esta por ser feito.

As mesmas limitaces, com alguma ressalva, foram encontradas na iden-
tificacio da abordagem de género — seja ela explicita ou ndo — subjacente
a segunda iniciativa de peso no interior dos programas ptblicos de emprego:
o Plano Nacional de Qualificagio do Trabalhador (Planfor). O Planfor, criado
em 1996, tem como objetivo ampliar a capacitagdo profissional e o nivel de
empregabilidade das categorias mais vulneraveis de trabalhadores. Integram
nominalmente essa clientela, em carater preferencial, as mulheres chefes de
familia, prerrogativa, alids, de iniciativa conjunta do MTb e do Conselho
Nacional dos Direitos da Mulher. Outra diretriz explicita do Planfor “(...) é

11 Yoluntariamente, nio se estd classificando aqui tais linhas segundo os agentes fi-
nanceiros de crédito, se BB, BNB, BNDES, etc.
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a abertura de oportunidades de qualificacdo profissional de mulheres, com-
pativel com sua participa¢io na PEA” (Programas Estaduais de Qualificacdo
~PEQs-1996, p. 22). Ora, a ressalva diz respeito a uma disponibilizac¢do su-
cinta do nimero de mulheres treinadas, j4 em 1996, no Ambito do Planfor,
cujo percentual se revela praticamente idéntico ao masculino (isto é, 49% em
1.018.000 trabalhadores, notadamente do setor informal) e superior propor-
cionalmente A participagdo feminina na PEA. Em 1997, o percentual de mu-
lheres sobe para mais de 55%; novidade auspiciosa, quando se sabe que, no
interior do Sistema S (Senai, Senac, Senat, Senar), sua presenca entre os trei-
nados manteve-se, via de regra, bastante marginal. S6 que, na pratica, essa
participagio elevada revela pressdo por parte da oferta de mao-de-obra fe-
minina, isto é, como as mulheres continuam adentrando o mercado de tra-
balho e enfrentando dificuldades, buscam, simultaneamente, incrementar seu
grau de empregabilidade e, em consequiéncia, inscrevem-se em cursos de for-
magio e capacitagdo, notadamente no SPE. Em outras palavras, indices ele-
vados de participac¢ao feminina sdo, antes de mais nada, expressao da pres-
sdo espontinea exercida pelas mulheres e ndo reflexo de uma politica volun-
tarista, com objetivos explicitos. O ponto positivo a registrar, mas por si in-
suficiente, é que nao hd reacdo contraria a tal pressiao feminina.

A preocupagio com a organizagio institucional e a articulagido do con-
junto de atividades ligadas a programas de geracao de renda deu também lugar
i criacio de um Banco de Projetos e de Orgdos compromissados com esse
objetivo. O Geracao, lancado pela Fase Nacional, uma das maiores Organi-
za¢des Nio-Governamentais (ONGs) brasileiras, retine varias informacoes so-
bre projetos de geraciao de emprego e renda, em desenvolvimento por todo o
territorio brasileiro. Muito bem documentado, o banco, infelizmente, nio pode
ser consultado por palavra-chave, de forma a permitir: (a) dispor da listagem
e das caracteristicas dos projetos que sao coordenados por mulheres ou fazem
delas seu ptiblico-alvo; (b) identificar o peso das mulheres dentre os beneficia-
rios (até para se poder avaliar seu grau de acessibilidade a esses projetos); e 3)
identificar se existe uma abordagem de género e como ela se materializa para
além da pura e simples representagdo das mulheres entre os beneficiarios. Essa
questio diz respeito ao conjunto dos programas e nao exclusivamente aque-
les que contemplam prioritariamente ou isoladamente mulheres.

O exame das entidades — governamentais e ndo governamentais, além
de internacionais — participantes do sistema Gera¢do aponta que, entre as
171 governamentais atuantes, nenhuma é de representacao das mulheres. Isto
é, até 19985, nenhum Conselho dos Direitos da Mulher, estadual ou tampouco
o federal, integra a lista. Na relacio das ONGs, constam apenas 11 associa-
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¢Bes de mulheres num total de 437. Mais uma vez, salta aos olhos a baixa
representacio do que se poderia denominar mais amplamente de interesses
de género, que vdo mais além do que poderia ser interpretado como interes-
ses das mulheres. Talvez tal participacio institucional tenha crescido nos
tltimos dois anos. O fato é que, mesmo nos exemplos de projetos de gera-
¢do de renda analisados, se observa, nos que envolvem mulheres, um perfil
bastante comum: sio atividades comunitarias, muitas vezes descontinuas e
de baixa auto-sustentacdo, em ramos de higiene, limpeza, alimentos e con-
feccdo. Tudo muito préximo aos resultados da pesquisa desenvolvida por
Abreu, Jorge e Sorj,'2 que aponta, por exemplo, a forte concentragdo das mu-
lheres que recebem empréstimos do Banco da Mulher em atividades “femi-
ninas” {confeccio, limpeza, higiene, beleza e artesanato em geral), quase sem-
pre desenvolvidas na propria residéncia. Essa mesma concentragdo se repro-
duz nos projetos mais coletivos, como os grupos de produgido comunitaria
femininos, raramente mistos. S3o, na maioria das vezes sexuados, e com re-
sultados econdmicos instaveis, sendo precarios. As autoras afirmam que uma
das maiores dificuldades encontradas nesses projetos é sua formalizagdo,
garantindo permanéncia e profissionalismo, no mais das vezes ausente.
Grosso modo, ha hoje duas avenidas nas quais trafegam as iniciativas
voltadas para o fomento ao emprego e a dinamizagdo do mercado de traba-
lho. Por um lado, incentivam-se as cooperativas, associa¢oes de produtores
¢ outras iniciativas coletivas para pessoas de baixa renda, de pouca qualifi-
cacdo e insuficiente nivel de instrucdo formal. Implementadas através de con-
vénios entre o setor publico (secretarias estaduais e municipais do trabalho,
integradas a programas nacionais desenvolvidos pelo Ministério do Traba-
lho) e ONGs de forte atuagio no nivel local, elas visam sobretudo ampliar e
atualizar o campo de possibilidades dos chamados programas populares de
geracio de emprego e renda, cuja férmula j se faz algo velha no Brasil. Fal-
ta, entretanto, uma visio abrangente e comum a esses projetos sobre como
enfrentar as desigualdades de género nas atividades informais. H4 casos em
que o SPE volta-se para capacitar mulheres dos setores populares na condi-
cdo de babés, domésticas, cozinheiras, manicures, etc. Ora, surpreende ima-
ginar que cabe ao Estado investir na capacitagdo de mulheres em atividades
que elas ja realizam de longa data e que ndo lhes ddo nenhum grau superior
de empregabilidade. Ou serd que vamos agora promover a empregabilidade

12 projetos de Geragio de Renda para Mulheres de Baixa Renda: reflexdes a partir de
estudos de caso no Rio de Janeiro.
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dos trabalhadores e trabalhadoras, em particular, através da implementagao
de labels puiblicos, que nada mais seria do que dar visibilidade aos cadastra-
dos em detrimentos dos demais? O efeito seria for¢osamente negativo, uma
espécie de agdo afirmativa ao contrario.

No outro extremo, tém-se politicas voltadas para uma maior flexibili-
zacdo do emprego, com redefini¢io da carga semanal de trabalho, da sua
redistribuicdo ao longo do ano, tentativas de mudanga nas formas de repre-
sentacao dos trabalhadores (sindicatos), etc. Aqui também desconhece-se uma
atuacdo permanente e de fdlego engajada na luta contra a discriminagéo se-
xista no mercado de trabalho.

Mas qual é, de fato, a realidade do emprego e da ocupacdo para as
mulheres ativas no Brasil de hoje?

2 EVOLUCAO RECENTE DA OCUPACAO FEMININA:
NOVIDADES E RECORRENCIAS

A partir de uma pesquisa recente sobre mercado de trabalho e reprodu-
¢io das desigualdades de género, de autoria de Lavinas e Linhares (1997), e
de outras informacdes amostrais!3, por nés elaboradas, podem ser aponta-
das, para o periodo 1985-1998, algumas caracteristicas recorrentes € tam-
bém novidades na ocupacdo feminina.

Do ponto de vista das permanéncias:

Crescimento constante da taxa de atividade — a taxa de atividade fe-
minina mantém-se em progressio constante, apesar de permanecer ainda
muito abaixo da masculina, embora a curva de ambas, por faixa etaria, te-
nha-se tornado hoje praticamente idéntica. O que as distingue é tdo-somen-
te seu patamar (Grafico 1). Isso significa que, independentemente do estagio
do ciclo reprodutivo em que se encontram, as mulheres ndo abandonam o
mercado de trabalho. Em 1996, elas representavam quase 40% dos ocupa-
dos, segundo a PNAD, cuja estimativa cobre a quase totalidade do°Pais’.
Usando-se como fonte a PME, cuja cobertura restringe-se a seis regides me-
tropolitanas do Brasil'?, tal percentual alcanca, em média, para 1996, 44,85%.

13 Informagdes que tém como fonte a PNAD.
14 A exceciio da 4rea rural da Regido Norte.

15 §50 elas Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Salvador e Recife
e representam um quarto do mercado de trabalho brasileiro.
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Considerando-se que a participa¢io das mulheres entre os ativos cresce
num ritmo bastante sustentado e linear nos tltimos anos, independentemen-
te do nivel da atividade econdmica, é pouco provavel que se assista a uma
reversdo dessa tendéncia.

GRAFICO 1

Taxa de atividade urbana, por sexo e faixa
etdria, no Brasil — 1987 e 1995
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Fonte: PNAD-IBGE (1995).

Permanéncia da segregacio ocupacional por sexo — persiste uma forte
segregacio ocupacional da atividade feminina, com uma inser¢do produtiva
bastante concentrada em alguns ramos do setor de servi¢os, sem mudanga
aparente e relevante nos dltimos dez anos em prol de uma maior, mais dura-
doura e mais equilibrada “mixidade”. Os quatro ramos onde predominaram
(mais de 50%), em 1996, trabalhadores do sexo feminino — a saber, servi-
cos pessoais'®, administragdo publica de servigos sociais!’, servicos de sau-

de e ensino privados em geral e servigos comunitarios!® — sdo exatamente

16 Servicos pessoais englobam atividades ligadas a higiene pessoal, confecgio e con-
serto de vestudrio, servicos domésticos e domiciliar diverso.

17 Administracdo piiblica de servigos sociais refere-se a atividade ptiblica de ensino e
satde.

18 Como servico comunitario entende-se assisténcia beneficiente, sindicatos e associa-
¢es de classe, instituicdes filantrdpicas, cultos, atividades recreativas.
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os mesmos em 1985. As proporgdes, alids, sdo idénticas, a exce¢ido dos ser-
vicos comunitarios, que se feminilizaram ainda um pouco mais. Os ramos onde
as mulheres permanecem pouco representadas (menos de 5%) sdo os tradi-
cionalmente dominados pelo sexo dito forte: a construgdo civil, o setor de
transportes e um ramo especifico dos servigos, aquele que trata das ativida-
des de reparacio e conservacio (elétrica, veiculos, instalagbes em geral). Nos
demais a representacdo feminina varia entre 20% e 45%.

Tomando-se o conjunto da populagio feminina ocupada por ramo de
atividade, verifica-se que um tergo se concentra nos servigos pessoais. Agre-
gando-se a esse conjunto as mulheres ocupadas em atividades publicas de
ensino, pesquisa e satide e no comércio, tem-se 60% do universo de mulhe-
res trabalhadoras.

Um setor publico majoritariamente feminino, mas muito mais empre-
gos no setor privado — o tipo de concentragdo, por ramo de atividade, da
mio-de-obra feminina e seu nivel de escolaridade médio mais elevado que o
masculino (capacitando-as para disputar concursos em condigdes mais equa-
nimes) explicam sua forte presenca no setor publico, onde tém representa-
¢do majoritaria (53,2%).

No entanto, tio-somente 20% do emprego feminino é ofertado pelo setor
publico, estando a grande maioria das oportunidades de trabalho para as
mulheres, de fato, no setor privado.

Forte desigualdade salarial entre os sexos, independentemente do nivel
de escolaridade e do setor ocupacional — como mostram as Tabelas 1 e 2, 0
hiato de rendimento entre homens e mulheres permanece bastante acentua-
do. Quer no setor privado, quer no setor publico, onde se julgava que have-
ria maior isonomia salarial entre os sexos, os diferenciais salariais de género
foram elevados no ano de 1995. Duas observa¢Ges merecem destaque, ao se
analisar a Tabela 1:

e nos grupos pouco escolarizados (instrugdo sé até o primeiro grau), a
desigualdade salarial entre os sexos é menor no setor privado do que no
setor publico, ocorrendo o inverso & medida que aumenta o grau de ins-
trucdo. Assim, o hiato salarial de género para mulheres de nivel supe-
rior é maior no setor privado que no setor publico (diferenciais salariais
da ordem, respectivamente, de 44% e 50%).

e o setor publico revela maior convergéncia nos diferenciais de rendimen-
tos entre os sexos, por nivel de escolaridade, os mesmos variando entre
49% (primeiro grau incompleto) e 58% (superior completo). Ja no setor
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privado, ndo sé se registra uma maior dispersdo, mas os diferenciais tam-
bém se acentuam a medida que aumenta a instrugao. Isto é, sio menores
(30% a menos) nos grupos de baixa escolaridade e crescentes com os
ganhos de instrugio formal. Pode-se supor que as atividades exercidas
no setor privado apresentem mais barreiras a mobilidade ascendente fe-
minina na hierarquia funcional do que no setor publico (seja via inser-
¢do ocupacional, seja via acesso a fungdes de direcdo e gestdo).

TABELA 1
Diferenciais de rendimentos da populagio ocupada, segundo a
escolaridade e o setor, no Brasil — 1995

ESCOLARIDADE SETOR PUBLICO SETOR PRIVADO
1° grau incompleto 0,49 0,69
1° grau completo 0,56 0,60
2° grau completo 0,58 0,56
3° grau completo 0,50 0,44

Fonte: PNAD-IBGE (1995).

A Tabela 2 mostra a grandeza dos rendimentos médios recebidos pelos
trabalhadores de cada sexo, segundo seu nivel de escolaridade. Como se pode
depreender, os niveis salariais femininos sio bastante equivalentes entre se-
tor publico e setor privado, notadamente nos graus extremos de instrugao
(primeiro e terceiro grau).

A Tabela 3 detalha o incremento de renda obtido por homens e mulhe-
res 2 medida que ampliam sua escolaridade formal em mais um grau. A ob-
servacdo mais relevante é que, no setor privado, os homens conseguem ter
retornos mais elevados que as mulheres ao investir em mais formagio, embo-
ra essa seja também uma caracteristica masculina para o pessoal, de nivel su-
perior, empregado no setor publico. O terceiro grau traz, em geral, para os
homens, vantagens econdmicas maiores que para as mulheres. Isso significa
que um diploma de terceiro grau agrega menos valor a for¢a de trabalho fe-
minina, ao contrario do que ocorre com os homens. As mulheres, com pouca
instrucdo e que buscam melhorar sua formacio, tém mais chances de ter um
retorno superior em termos financeiros no setor publico do que no privado.
A pergunta, algo esquizofrénica, que se coloca e ndo por completo destituida
de sentido é saber se uma valorizagio menor do diploma universitario para as
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mulheres seria uma conseqiiéncia do seu peso crescente ¢ hoje j4 majoritario
entre os trabalhadores de nivel superior, ou mero reflexo de uma insergao
ocupacional em ramos cujos saldrios médios sdo mais baixos. Quer se trate
de baixa “mixidade” de género, quer se trate de ndo acesso a hierarquia, quer
se esteja diante de novas formas de discriminagao, decorrentes de uma oferta
mais abundante no mercado de trabalho dos grupos mais escolarizados, em
razio do género, o fato é que o diploma superior tem retorno menor para as
mulheres do que para os homens, e essa distor¢do deve ser corrigida.

TABELA 2
Renda média dos ocupados segundo a escolaridade,

0 sexo e o setor, no Brasil — 1995
(R$)

ESCOLARIDADE SETOR PUBLICO SETOR PRIVADO
Feminino Masculino Feminino Masculino
1° grau incompleto 177,30 358,75 228,53 331,90
1° grau completo 298,07 534,47 285,50 477,28
2° grau completo 504,35 870,20 452,07 809,58
3° gran completo  1.067,84 2.140,51 1.090,65 2.475,55
Total 679,28 477,57

Fonte: PNAD-IBGE (1995).

Nota: Valores deflacionados para dezembro de 1997 pelo INPC considerando-
se o expurgo de julho de 1994.

TABELA 3
Incrementos salariais entre graus de formacio escolar,
por setor, no Brasil — 1995
(%)

ESCOLARIDADE SETOR PUBLICO SETOR PRIVADO

Feminino Masculino Feminino Masculino

1° grau completo/

1° grau incompleto 68,12 48,98 24,93 43,80
2° grau completo/
1° grau completo 69,21 62,82 58,34 69,62

3° grau completo/
2° grau completo 111,73 145,98 141,26 205,78

Fonte: PNAD-IBGE (1995).
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Aumenta a dispersdo entre rendimentos de homens e mulheres ocupa-
dos — servindo-se dos dados da PME do IBGE, disponiveis més a més, pode-
se captar a evolugio dos rendimentos médios dos trabalhadores ocupados
desde 1991, discriminados por sexo. O Grifico 2 revela duas tendéncias
bastante nitidas. Na primeira, relativa ao periodo de jan./91 a maio/92, ambas
as curvas (masculina e feminina) decrescem, sendo que o rendimento médio
dos homens cai mais rapidamente (-0,40) do que o das mulheres (-0,20). Logo,
tal inclinagdo das retas indica haver convergéncia, mas na forma que se cha-
maria de reequilibrio negativo de rendas do trabalho entre os sexos, pois
resultado de uma maior perda para os homens (e ndo de um ganho para as
mulheres). J4 no segundo periodo, posterior a meados de 1992, as curvas
apresentam tendéncia de crescimento, sendo que os homens recuperam mais
velozmente (0,18) do que as mulheres (0,12) as perdas acumuladas nos seus
rendimentos, acarretando aumento da dispersio entre os rendimentos dos dois
sexos. Isso é sinbnimo de aumento das desigualdades de género no que tan-
ge os niveis de remuneragdo. A redugdo do hiato salarial entre os sexos pare-
ce ocorrer somente por ocasido de queda generalizada dos rendimentos do
trabalho. Quando ha crescimento, as mulheres ficam para trds.

GRAFICO 2
Evolucdo da renda média, por sexo — 1991-98
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Tomando-se a populacdo ocupada na faixa etaria 25-65 anos, quan-
do é maior a taxa de atividade, e corrigindo os rendimentos do trabalho em
funcdo do niimero médio de horas trabalhadas por cada sexo, cabem trés
observagdes: .
¢ arenda padronizada pelo nimero médio de horas trabalhadas na semana

por homens e mulheres (Grafico 3) corrobora a constatagdo ja feita de
que aumenta o diferencial médio de rendimentos entre os sexos, em de-
trimento das mulheres, nos periodos de recuperacio dos salarios. Os
saldrios de homens e mulheres se aproximaram entre 1991 e meados de
1992, numa fase de forte recessio econdmica. Esse gap de género vol-
tou a crescer até 1995. Desde entdo, assinala tendéncia de ligeira redu-
¢do — quase estagnagdo — até o presente;

GRAFICO 3
Médias méveis da evolucio da renda padronizada
dessazonalizada nas regides metropolitanas, por sexo, entre os
ocupados na faixa etdria de 25 a 65 anos — 1991-98
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Fonte: PME-IBGE.

Notas: a) Valores em R$ de jul./98; INPC com expurgo. b) Médias méveis calculadas por
quadrimestre.

e considerando-se os niveis de escolaridade dessa mesma populagdo, ra-
tifica-se o que ja se conhece, nio sem desconforto. O Grafico 5 evidencia
que as mulheres quase sempre tém nivel de remuneracio em relagdo aos
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homens inferior em um grau. Em outras palavras, uma mulher com se-
gundo grau ganha aproximadamente o que ganha um homem apenas
com primeiro grau. Inquietante € constatar que se trata de uma tendén-
cia absolutamente constante, que d4 uma dimensdo estrutural a esse
fendmeno. O grupo que foge a essa regra ¢ o de nivel superior. A curva
da evolucio do rendimento das mulheres com titulo universitario vem-
se afastando da dos homens com segundo grau, revelando, pois, traje-
téria distinta daquela de superposi¢io com defasagem de um grau ob-
servada entre grupos de sexo com menos escolaridade. Trabalhadores
com diploma de terceiro grau verificam ganhos substantivos de renda
no periodo posterior ao segundo semestre de 1994. Ao que parece, tra-
ta-se de um dos poucos grupos no mercado de trabalho com real poder
de barganha, dado o nivel de crescimento da sua renda. Mas novamen-
te, h4 uma dinamica diferenciada por sexo, pois tais incrementos sao
maiores para os homens, embora tendencialmente convergentes. Uma
observacio que parece ratificar a hipétese de que as mulheres incorpo-
ram menos valor ao diploma universitdrio que os homens.

GRAFICO 4
Médias méveis da evolucio do hiato entre as rendas padronizadas
de homens e mulheres nas regides metropolitanas, segundo os
ocupados na faixa etdria de 25 a 65 anos — 1991-98
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méveis calculadas por quadrimestre.
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GRAFICO §
Meédias méveis da evolugio da renda mensal padronizada nas
regides metropolitanas, segundo escolaridade e sexo, segundo os
ocupados na faixa etdria de 25 a 65 anos — 1991-98
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Notas: a) Em R$ de jul./98; INPC com expurgo. b) Médias méveis calculadas por periodos
de cinco meses.

A nova dinamica de expansio do desemprego feminino — os Graficos
6 e 7 nos ddo uma idéia mais precisa de como o desemprego afeta as mulhe-
res trabalhadoras, situacio que vem se agravando mais recentemente.

Como se pode constatar, a taxa de desemprego feminino situava-se, até
fins de 1991, ligeiramente abaixo da taxa de desemprego masculina, va-
riando entre 2,7% e 3,7%. De 1992 até fins de 19985, passa a acompanhar
muito de perto a taxa masculina, embora assinalando picos mais elevados.
De 1996 em diante, verifica-se o descolamento j& mencionado entre as ta-
xas de desemprego de ambos os sexos, indicando haver, para as mulheres,
uma nitida degradacdo das suas condi¢des de competir no mercado de tra-
balho. Mais do que isso, o Gréfico 6 evidencia uma novidade na década de
90: tendéncias opostas, com aumento da taxa de desemprego feminino e
reducio da masculina.

Um dos elementos que poderiam contribuir para explicar o aumento das
taxas de desemprego feminino, na intensidade observada mais recentemen-
te, diz respeito a dindmica de ingresso das mulheres no mercado de traba-
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lho. Ao contririo dos homens, que apresentam taxa de atividade!® elevada,
as mulheres em idade de trabalhar ainda sio numerosas fora da PEA: ape-
nas uma em cada duas mulheres trabalha ou procura emprego nas areas me-
tropolitanas (na faixa etiria 25-65 anos), em 1998. A propor¢do masculina
é muito superior, pois de cada 100, 86% trabalham ou procuram trabalho.
Porém, a década de 90 revela mudangas significativas no perfil da atividade
por género, em particular para os homens. H4 sinais invertidos em termos
de tendéncia para ambos os sexos, 0 que ndo acontecia antes. Enquanto os
homens sinalizam uma inflexdo clara, apontando uma redugio da sua parti-
cipacdo na PEA, as mulheres, de 1992 em diante, apresentam comportamento
inverso, elevando sua taxa de atividade. Alids, as taxas de atividade femini-
na e masculina estdo negativamente correlacionadas por ocasido das fases
recessivas, indicando que os homens tendem a se retrair da atividade, enquanto
as mulheres se mostram indiferentes 4 conjuntura, seja ela favoravel ou nio.

GRAFICO 6
Evoluc¢do da taxa de desemprego nas regides metropolitanas,
segundo o sexo, na faixa etdria de 25 a 65 anos — 1991-98

(%)
5,50 1 ,
5,00 o
S
4,50 t . e
4,00 ,l/" __‘_‘\ ,4""“\ /"
SR TN R mT --= Homem
3,50 7 T TNt
300 L7 Mulher
2,50
2,00 R
— o~ N < i 0 > oo
o N o ™ o N o X
= =~ =~ = = =~ =~
g = = o = g g g
o < 3 I IS =, < IS
= - —_ sy - Py _

Fonte: PME-IBGE.

Nota: Médias méveis calculadas por quadrimestre.

19 Chama-se de taxa de atividade a proporcio de ocupados € desempregados sobre a
Populacio em Idade Ativa (PIA), em outras palavras PEA/PIA.
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GRAFICO 7
Médias méveis da evolugdo da taxa de desemprego nas
regides metropolitanas, segundo escolaridade e sexo,
na faixa etaria de 25 a 65 anos — 1991-97
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Fonte: PME-IBGE.
Nota: Médias méveis calculadas por perfodos de cinco meses.

Ha outras razdes, no entanto, que explicam a forte elevacdao das taxas
de desemprego femininas. Uma delas reside na degradag¢do das oportunida-
des de emprego para as mulheres no Setor Tercidrio, que, por ser inclusive
bastante heterogéneo, sempre absorveu grande parte da demanda feminina
por trabalho. Nio por acaso, ao longo de todo o periodo, as mulheres regis-
tram taxa de desemprego setorial sempre inferior 4 masculina. Mas hd uma
rdpida progressio da taxa de desemprego das mulheres nos servicos, de for-
ma marcante no primeiro semestre de 1996, alcancando patamar superior ao
da recessdo de 1991-92, 0 mais critico. Isso poderia indicar que a concorréncia
por emprego entre 0s S€x0s, nesse setor, tem aumentado — e que isso s6 acon-
tece em fases fortemente recessivas —, reduzindo um leque de oportunida-
des que ja foi mais aberto ao ingresso da for¢a de trabalho feminina. Dada a
falta de oportunidades para trabalhar em outros setores, onde a “mixidade”
¢ ainda menor, é para os servicos que continua se dirigindo a oferta de méao-
de-obra feminina e, por falta de op¢io, também a dos homens.

Observa-se que homens e mulheres com nivel superior (Grafico 7) man-
tiveram, até final de 1995, taxas de desemprego nao s6 baixas (entre 1% ¢
2% respectivamente), mas relativamente constantes (caso mais especifico das
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mulheres altamente instruidas). A primeira constatagdo que cabe fazer é que,
por ocasido do pico do desemprego de 1992, as taxas se elevaram para to-
dos os grupos, a excecio daqueles detentores de um diploma universitério,
que parecem, se ndo imunes ao vendaval, extremamente protegidos (caso dos
homens). J4 no final do periodo, entretanto, quando voltou a recrudescer o
desemprego na virada 1995-96, apds alguns anos de declinio, a quase-imu-
nidade cedeu lugar a resisténcia, e os mais instruidos — ¢ as mulheres, em
particular — acusaram o impacto de se terem tornado mais vulneraveis a nova
onda de redu¢io do emprego.

Muito mais instavel foi a situagio dos grupos menos escolarizados, cujas
curvas oscilaram sobremaneira no periodo em analise, sobretudo no caso das
mulheres com até segundo grau (completo ou incompleto). As mulheres com
primeiro grau incompleto, por exemplo, tém sofrido os maiores revezes. E
sobre elas que mais recai o incremento do desemprego observado no agrega-
do feminino, pois, ao contririo do que foi observado para os homens entre
1991 e 1997, chegam ao final do periodo em andlise, com aumento signifi-
cativo da taxa de desemprego. Outra novidade é que esse grupo de mulheres
com primeiro grau incompleto passa a acusar, no periodo mais recente, tra-
jetéria superposta a dos desempregados do sexo masculino, com mesmo ni-
vel de escolaridade, atenuando especificidades de género em favor da preva-
léncia do grau de educacio formal na determinagdo da amplitude do desem-
prego. Alids, essa convergéncia nas taxas de desemprego entre os sexos pa-
rece se verificar entre os mais (nivel universitario) e os menos instruidos. Para
esse subgrupo, o comportamento frente ao desemprego define-se muito mais
em funcio da escolaridade, sendo crescentemente homogéneo do ponto de
vista de género.

Ha convergéncia dos niveis de informalidade e precariedade do empre-
go entre homens e mulheres — embora seja arriscado comparar os dados
extraidos da PNAD no periodo analisado, posto que houve mudanga nos
questionarios aplicados, alterando a forma de capta¢do da informagdo, vai-
se servir dessas informacdes, pois as curvas apresentam-se pertinentes com a
dinimica do desassalariamento em curso (aumento do trabalho auténomo e
reducdo do emprego assalariado formal e informal). Seus efeitos parecem
afetar, nos anos recentes, mais os trabalhadores do sexo masculino, aproxi-
mando suas taxas de precariedade e informalidade das femininas. O efeito
do desassalariamento sobre as mulheres mostra-se, alids, bastante diferen-
ciado, segundo o nivel de instrugdo. Grosso modo, elas registram taxas de
informalidade mais elevadas do que os homens nos grupos de menor escola-
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ridade, indicacdo de uma inser¢io mais vulnerdvel no mercado de trabalho.
J4 entre os ocupados que chegaram a cursar a universidade, inverte-se tal
razdo, sendo a informalidade mais elevada para os homens (provavelmente
pelo maior peso do trabalho auténomo nas trajetérias profissionais mascu-
linas, o que ndo significa ocupagdo preciria, pelo contrario, sdo os profissi-
onais liberais). As estatisticas (Graficos 8 e 9) revelam nao haver um sexo
penalizado em detrimento do outro pelo crescimento mais recente da infor-
malidade e da precariedade do emprego. Esse aumento parece se dar mais ou
menos na proporgio da representagio de cada sexo entre os trabalhadores
informais e precérios, com ligeira desvantagem para os homens. Aspecto re-
cente, pois as mulheres sempre apresentaram taxas de informalidade e pre-
cariedade superiores.

GRAFICO 8
Taxa de precariedade do emprego, segundo o sexo — 1985-96
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Fonte: PNAD-IBGE.

Inexisténcia de barreiras legais (protecionistas) ao livre acesso das mu-
Theres ao mercado de trabalho — nas duas dltimas décadas e em particular
desde 1988, por ocasido da elaboragdo da nova Carta Constitucional, supri-
miram-se normas e leis que, sob um viés protecionista, penalizavam a mao-
de-obra feminina no mercado de trabalho. Isso tem contribuido para uma
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crescente homogeneizacio — em teoria — entre a forca de trabalho masculina
e a feminina no mercado de trabalho. Persiste, no entanto, a discriminagao
sexista,

GRAFICO 9
Taxa de informalidade do emprego, segundo o sexo — 1985-96
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Fonte: PNAD-IBGE.

CONCLUSOES

Umas das questdes a sugerir novas investigagoes € a do desemprego fe-
minino. Ao se confirmarem as tendéncias apontadas, de incremento mais que
proporcional do desemprego das mulheres, hd que se pensar como enfrentar
mais esse desafio no que tange as desigualdades de género no mercado de
trabalho. Uma das pistas a ser perseguida € aquela que tenta correlacionar
desemprego feminino e dindmica econdmica, buscando interpretar qual o novo
padrio de integragio ou exclusio da mdo-de-obra feminina nos anos 90 e se
ele difere, ou ndo, do que prevalecia nos anos 80. Ha fortes suspeitas de que
existem mudancas que estariam alterando esse padrio, assimilando-o aque-
le vigente nos paises desenvolvidos, onde as mulheres, juntamente com os
jovens, sdo os mais afetados pelo desemprego. Isso significaria que, apesar
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de continuarem pressionando o mercado de trabalho, as mulheres ndo teriam
as mesmas chances observadas nos tiltimos 15 anos, quando acusaram taxas
de emprego superiores as masculinas. Portanto, propde-se que se dé particular
atencio 2 evolucdo do desemprego feminino, considerando-se que, apos a
industria — onde a presenca das mulheres sempre foi minoritaria (algo em
torno de 25% em 1995, segundo a PNAD) —, a reestruturacéo e a busca por
ganhos de produtividade alcangam agora o comércio e, sobretudo, o setor
servicos, onde as mulheres tém peso relativo significativo e onde, tradicional-
mente, tinham mais chances de contratagao.

Tal analise mostra-se absolutamente indispensavel se se pretende ir além
da simples coleta de informagdes por sexo da clientela atendida pelo Sistema
Piiblico de Emprego. Falar de empregabilidade sem se atentar para a proble-
matica de género ¢, no minimo, contraditério. O aspecto do maior ou me-
nor grau de empregabilidade das mulheres a ser considerado ndo deve ater-
se tio-somente 3 taxa de emprego, mas (a) & expansdo do nimero de traba-
lhadoras em setores onde sua presenca é rarefeita; (b) 4 sua mobilidade na
hierarquia funcional; e (c) aos ganhos de renda dai decorrentes.

Como se assinalou na primeira parte deste trabalho, embora os cadas-
tros do seguro-desemprego, do Planfor e do Proger até registrem dados so-
bre os requerentes e suas demandas, ndo existe, de fato, uma politica de gé-
nero constitutiva do Sistema Piiblico de Emprego, que se pretende consoli-
dar no Brasil. Uma evidéncia inquestionavel desta lacuna é a impossibilida-
de de acesso a dados por sexo em tempo real de forma organizada e estrutu-
rada segundo os propésitos de politicas de combate a discriminagao sexista.
A desagregacio que por acaso exista ndo tem nenhuma finalidade intrinseca
que facilite avaliagbes relativamente simples sobre o tratamento diferenciado,
ou nio, feito a homens e mulheres € o eventual impacto de género que possam
ter medidas adotadas pelo Sistema. Sobretudo, ndo se dispde de um follow-
up que permita um monitoramento mais rigoroso de algumas questoes rele-
vantes, como o aumento da “mixidade” por sexo das ocupagoes ¢ a redugio
dos diferenciais de rendimentos entre homens e mulheres com idéntico nivel
de escolaridade. Dois aspectos cujo acompanhamento se apresenta central no
4mbito de qualquer politica de monitoramento dos diferenciais de género.

A guisa de conclusio, tomamos a liberdade de propor a introdugdo de
uma visio de género na consolidacdo do Sistema Publico de Emprego, que
parece, hoje, ausente.

Para o Proger (urbano e rural):

e para cada tipo de financiamento concedido, dispor de informacdes que
considerem para cada sexo (a) setor da atividade; (b) nimero de pes-
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soas envolvidas, classificando-as segundo o tipo de ocupagio, o grau de
escolaridade e o rendimento obtido no desenvolvimento dessa nova ati-
vidade, més a més. De posse dessas informagdes, deve-se criar um indi-
cador de “mixidade” (por ocupagio e setor) e outro de sustentabilidade
(inclusive nos projetos comunitirios). Esse deve aferir o verdadeiro grau
de autonomia que tais iniciativas asseguram, procurando inferir os obs-
taculos de formacgio (latu sensu) e outros que podem comprometer tra-
jetorias de sucesso. Dessa forma, pode-se identificar onde se encontram,
para homens e mulheres, os nés no desenvolvimento de um empreendi-
mento, buscando solugdes adequadas. E bastante provavel que as causa-
lidades difiram entre os sexos, necessitando um tratamento igualmente
diferenciado.

quanto a empregabilidade por sexo, revela-se a necessidade de, por um
lado, construir e monitorar indicadores que possam medir como estd mu-
dando qualitativamente a forma de inser¢io ocupacional das mulheres,
considerando sua entrada em setores onde estio pouco presentes (ramos
e atividades). Por outro, observar como evolui o rendimento médio fe-
minino nas ocupagdes e atividades onde elas j4 sio maioria entre os
ocupados, de modo a inferir se acompanha a evolu¢io dos rendimen-
tos em geral ou se aponta ganhos indicando mobilidade ascendente na
hierarquia funcional.

acompanhar a evolu¢io da taxa de atividade e da taxa de desemprego
femininas, por setor, se possivel assegurando desagregagio por ramos
dindmicos e tradicionais.

Para o Planfor:

estabelecer metas para reduzir positivamente as desigualdades de géne-
ro, com vistas a uma melhor empregabilidade das mulheres;
classificar o conjunto de medidas e instrumentos voltados para a corre-
¢do das disparidades de género no que tange a qualificagio e A capaci-
ta¢do profissional dos trabalhadores em prol de uma maior “mixidade™;
interpretar seu impacto diferenciado sobre o grupo das mulheres, con-
siderando sua heterogeneidade (e nio apenas o sexo feminino), isto , o
grau de escolaridade, o setor de atividade e o nivel de remuneracio;
dispor de um conjunto pequeno, mas pertinente, de indicadores que
assegure um monitoramento constante do desempenho desses instrumen-
tos e permita inferir sua eficicia. Uma metodologia deve ser construida
para esse fim e estendida — adaptada, é claro — a cada setor organiza-
do do Sistema Publico de Emprego.
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DESGASTE NA LEGISLACAO LABORAL
E AJUSTAMENTO DO MERCADO DE
TRABALHO BRASILEIRO NOS ANOS 90

Maria Cristina Cacciamali®*

INTRODUCAO

A década de 90 iniciou-se, no Brasil, num ambiente de abertura comer-
cial e de recessio econdmica. A partir de 1993, o nivel da atividade econ6-
mica recuperou-se e, no ano seguinte, a Administracao Itamar Franco im-
plementou um programa de estabilizagdo econdmica. Nos anos subseqiien-
tes, sob a Administracdo Cardoso, num contexto de elevadas taxas de juros,
de sobrevalorizacio cambial e de lenta recuperacido dos investimentos, o cres-
cimento da atividade econdmica foi positivo, embora insuficiente para gerar
um volume de empregos! adequado ao crescimento da Populagdo Economi-
camente Ativa (PEA). Nesse pano de fundo, intensificou-se o processo de rees-
truturacdo produtiva, que, dentre outros aspectos, incidiu com maior inten-

* Doutora e Professora Livre-Docente em Economia do Trabalho e Desenvolvimento
Econdmico pela Faculdade de Economia e Administragdo da Universidade de Sao Paulo.

1O termo emprego esté sendo usado a partir do recorte de situagdo ocupacional, as-
sim, refere-se ao trabalho assalariado; por outro lado, o termo ocupagio serd utilizado asso-
ciado a todas as situacdes ocupacionais ¢ inclui, portanto, as formas de trabalho por conta
prépria, sem remuneragio, os empregadores € o servico doméstico.
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sidade sobre o setor industrial, implicando redugdo expressiva de mao-de-obra,
préticas de subcontratagdo de produtos e principalmente de servigos, maio-
res niveis de desemprego ¢ extensido do subemprego.

A maior intensidade competitiva e 0s novos processos tecnoldgicos es-
tdo a estimular, assim como em outros paises, as firmas, especialmente as
grandes, a reduzirem o tamanho das plantas e a estenderem relacdes de sub-
contratacdo. Estas, ao transformarem relacdes de trabalho em relagdes co-
merciais, podem vir a reduzir custos nas operagdes onde o controle da forca
de trabalho é menos relevante, ou nas atividades-meio, ou quando a quali-
dade se encontra padronizada através do mercado (servigos de limpeza, ali-
mentacdo, servicos graficos, manuten¢do de miquinas, etc.). Ademais, um
conjunto de outros fatores incentivam essas praticas, tais como: 0 aumento
nas taxas de desemprego e principalmente de subemprego, que refor¢cam o
reduzido grau de organiza¢io sindical; a possibilidade de diminuir a carga
tributdria através da horizontalizagio da empresa, visto que os estratos micro
e pequeno dispdem de legisla¢do tributaria diferenciada; a sonegagdo e a
evasdo de impostos do mercado de trabalho por meio de contratacdes ilegais,
cooperativas de trabalho ou agéncias de mdo-de-obra temporaria; e a maior
invisibilidade frente aos 6rgios de fiscalizacio do Estado, etc.?

A combinacgio dessas mudangas, aliada a incapacidade de resposta do
Estado as necessidades de investimentos e de crescimento econémico para
conter o desemprego, induz ao ajustamento do mercado de bens e de traba-
lho através da organiza¢io da produ¢do em menor escala, sob a forma de
pequenas e microempresas € do trabalho por conta propria. Estas altimas
modalidades de organiza¢do da produ¢do comportam um nimero expressi-
vo de unidades produtivas, que possuem como caracteristicas, além de um
reduzido volume de capital, dispersio geogrifica, horarios diferenciados de
trabalho e pequeno faturamento para efeitos de tributagdo, o que lhes atri-
bui maior invisibilidade frente aos 6rgdos de fiscalizacdo. Ademais, segmen-
to significativo desses pequenos negdcios, em virtude da incipiente capitali-
zacdo, utilizam tecnologia obsoleta, o que conduz a reduzidos niveis na pro-
dutividade do trabalho, estando sujeitos, ainda, a retracio do ciclo econ6-
mico e a fatores de sazonalidade. O resultado revela-se nas formas de baixo
e instavel faturamento e alto indice de mortalidade dessas unidades produti-
vas. Dessa maneira, essa reconfiguracdo de parte.da estrutura produtiva vem,
por um lado, ratificar opera¢des nos mercados de bens e de trabalho realiza-

2 A respeito desse tema, ver, por exemplo, Cacciamali e Pires (1997).
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das a margem parcial ou total das regulamentag¢des do Estado e, por outro,
acaba gerando um ntimero expressivo de ocupacdes de baixa qualidade, quan-
do comparadas com os empregos oferecidos pelas firmas maiores. Esse dife-
rencial de qualidade expressa-se nio apenas com rela¢do aos niveis de renda
propiciados por aquelas ocupacdes, mas também pela sua elevada rotatividade
de mio-de-obra, jornada de trabalho maior, baixa perspectiva profissional e
outras condicées gerais de trabalho (CACCIAMALI, PIRES, 1997).

E nesse sentido que uma das caracteristicas precipuas dos anos 90, com
relacdo ao mercado de trabalho brasileiro, é o agravamento da sua hetero-
geneidade estrutural. Sobrepdem-se novos problemas, como, por exemplo,
menor taxa de criacio de empregos, especialmente de boa qualidade, e o
desgaste de institui¢cdes de coesdo social, como a legislagdo trabalhista, a
seguridade social, a organizacdo sindical e a administracdo publica em ge-
ral. Simultaneamente, tem-se a nao-criagao ou recria¢ao de mecanismos ins-
titucionais ptiblicos que possam minimizar as histéricas desigualdades de
acesso a cidadania, de oportunidades de trabalho, de renda e de condi¢bes
de vida em geral para a maior parte da populagio. A ndo-reposicio de insti-
tui¢des ptblicas cria um vacuo que pode e esta sendo preenchido por orga-
nizagoes e interesses privados (empresas, terceiro setor, grupos sociais distin-
tos, etc.). Entretanto, a auséncia de coordenagio pode levar a situagées onde
interesses privados contrariam os interesses coletivos. Além disso, o Brasil pos-
sui um quadro histérico marcado pela desigualdade na distribui¢do de ren-
da, niveis elevados de pobreza e baixos niveis de educacio, que, no momen-
to presente, se soma a um elevado déficit pablico e a uma ma gestdo do bem
publico, levando a uma degradacdo ambiental, urbana e da vida social, que
reduz a atracio de investimentos. Adicionando-se a esse quadro restri¢coes e
falta de transparéncia de informagdes e de regras estaveis para as transagoes
econdmicas, eleva-se o risco tanto dos investimentos como das transacdes e
dos negocios quotidianos.

Este trabalho encontra-se estruturado em duas se¢bes. Na primeira,
examinam-se as caracteristicas e os resultados do ajustamento do mercado
de trabalho brasileiro durante o primeiro lustro da década de 90. A analise
centra-se nas mudangas que ocorreram na composi¢io da mio-de-obra por
setores de atividade e por situagdo ocupacional, além de nas mudangas de
rendas relativas entre as diferentes categorias de trabalhadores. Na segunda,
desenvolvem-se argumentos sobre a importancia, para a vida social e o de-
sempenho econémico, do ato de definir regras ptblicas para o uso do traba-
lho. Além disso, analisa-se a erosao da aplicagio da legislagdo trabalhista no
mercado de trabalho, seja com relagio a diminui¢do no nimero de contri-
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buintes para a seguridade social pdblica, seja com relagdo ao aumento das
contratacdes ilegais de mio-de-obra assalariada. Por fim, tecem-se as consi-
deracdes finais.

1 CARACTERISTICAS DO AJUSTAMENTO
DO MERCADO DE TRABALHO

O inicio dos anos 80 foi marcado por um periodo de recessdo econoémi-
ca, originario dos ajustamentos implementados pela Administragdo Figuel-
redo no Ambito da crise da divida externa. Nesse periodo, pela primeira vez
no Pés-Guerra, o mercado de trabalho urbano ajustou-se através de uma
expressiva alta nas taxas de desemprego, mas também comecou a se verifi-
car a expansio do assalariamento sem registro? e do trabalho por conta pré-
pria (CACCIAMALIL 1989). A crise financeira do Estado, o ambiente de
hiperinflacio e as mudangas de regime politico, nos anos subseqientes, im-
primiram um elevado grau de instabilidade no desempenho do Produto, re-
trairam os investimentos e concentraram renda. O nivel de emprego, embo-
ra acompanhasse as flutuagdes do Produto ao longo da década, continuou
crescendo a taxas elevadas em todos os setores da atividade econdmica, im-
plicando redugdo na produtividade global média do trabalho e na sua estag-
nacio no setor industrial a partir do segundo lustro dos anos 80 (CACCIA-
MALI, BEZERRA, 1997). O emprego registrado em carteira de trabalho
expandiu-se no periodo até o final da década; contudo, entre 1986 e 1990,
passou a apresentar crescimento inferior as demais categorias ocupacionais:
empregadores, trabalho sem remuneragio, trabalho por conta propria e assa-
lariamento sem registro (Tabela 1).

Os primeiros anos da década de 90 também foram marcados pela re-
cessio da economia, motivada pela implementagdo de programa econdémico
na Administracio Collor, com o objetivo mal-sucedido de estabilizar a eco-
nomia e o bem-sucedido de acelerar um conjunto de ajustes estruturais para
tornar a economia mais competitiva, mantendo um processo de diminui¢do
das tarifas alfandegarias iniciado em 1989. A economia recuperou-se em 1993

3 O termo assalariamento sem registro refere-se 3 mao-de-obra assalariada que estd
sendo contratada de maneira ilegal no mercado de trabalho, ou seja, sdo contratos estabele-
cidos 2 margem da legislacio trabalhista e, no caso brasileiro, por decorréncia, 4 margem da
legislacdo previdenciaria.
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TABELA 1

Indicadores do ajuste do mercado de trabalho
nio-agricola no Brasil — 1986-1997
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INDICADORES 1986 1989 1990 1992 1993 1995 1996 1997
PIB (%) 100 106,8 102,1 102,1 1059 116,7 121,6 126,1
PIB per capita (US$) 4.785 4.791 4.526 4.407 4.555 4.752 4.883 5.029
PEA (%) 100 111,8 114,7 126,7 129,1 136,2 1373 -
Taxa bruta de

participagdo 55 55,7 55,7 58,6 58,2 58,5 59,1 -
Total de

ocupados (%) 100 113,3 116,6 113,7 117,2 124,8 124,6 -
Total de

empregados (%) 100 111,9 112,6 108 111,3 116,1 117,9 -
Empregados com

registro (%) 100  111,7 111 100 99,5 101,4 101,2 -
Empregados sem

registro (%) 100 1124 1155 100 110,3 111,7 122,5 -
Trabalhadores

domésticos (%) - - - 100 105,8 117,8 1148 -
Funciondrios publicos,

estatutirios e

militares - - - 100 13,04 116,5 1151 -
Trabalhadores por

conta prépria (%) 100 109,7 120,0 11944 123,6 138,33 135,1 -
Sem remuneracdo

(%) 100 166,3 182,9 295,7 308,8 322,5 280,9 -
Empregadores (%) 100 154,3 169,6 141.8 142 170,4 159,3 -
Saldrio médio na

industria

(FIESP) (%) 100 109,9 94,3 90,1 96,1 102,3 105,7 111,5
Desemprego urbano

(PNAD) (%) 3,3 4,1 5,0 8,7 8,2 8,0 8,7 -
Desemprego aberto

(PME) (%) 3,6 3,4 4,3 5,6 5,4 4,6 5.4 5,7
Desemprego total GSP

(SEADE) (%) 9,6 8,7 10,3 15,2 14,6 13,2 15,1 16,0

Fontes: IBGE/PNAD/PME; CCPN; SEADE/PED; FIESP/PMI.

Nota: Sobre os procedimentos metodélogicos, consultar Notas Metodoldgicas.
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e, no ano seguinte, ultimo ano da Administracdo Itamar Franco, as altas ta-
xas de inflacdo foram contidas e mantidas num patamar baixo, através de
um novo plano de estabilizagio: o Plano Real. Os grupos mais pobres da
populacdo passaram, assim, a exercer sua capacidade aquisitiva, o setor de
bens de consumo duriveis expandiu-se de maneira significativa, atendendo
a demandas reprimidas da populagdo, que foram sustentadas por politicas
de crédito ao consumidor com juros elevados, mas prazos longos. Encetou-
se, entdo, um processo de ajustamento nos precos e de lenta recuperagao dos
investimentos conduzidos pelo setor privado, que redundou em taxas positi-
vas de crescimento econdmico e de ocupagdo, mas insuficientes para a cria-
cdo de empregos, especialmente os registrados. A estabilizagdo dos pregos
acabou por firmar-se, mantendo uma taxa de cdmbio sobrevalorizada e ta-
xas de juros elevadas, que vieram a limitar o crescimento do Produto e do
emprego. O encarecimento das exportagdes, contraposto parcialmente por
medidas fiscais, freiou ndo apenas o crescimento econdmico como também
a criacdo de empregos de boa qualidade, pois parte do setor exportador tem
como caracteristica a geracdo deste tipo de emprego. O barateamento das im-
portacdes, por um lado, impds custos adicionais ao ajustamento do setor de
producdo doméstico, exposto & maior concorréncia internacional, mas, por
outro, permitiu maior rapidez para o rejuvenescimento e o engate interna-
cional das grandes empresas nacionais e multinacionais, favorecendo as im-
portacdes de insumos, componentes e maquinas. Com isso, a balanga comer-
cial passou a ser sistematicamente deficitdria desde 1995, sendo contraba-
lancada pela entrada de capital financeiro. Esse mecanismo é sustentado atra-
vés de taxas de juros excessivamente elevadas no mercado doméstico, que res-
tringem, além do consumo, tanto as operac¢des usuais como os investimen-
tos das firmas que ndo tém acesso ao crédito no mercado internacional, em
geral médias e pequenas. Um efeito adicional do ajustamento macroecondomico
posto em agio é o agravamento do déficit publico. As elevadas taxas de ju-
ros exponenciam a divida interna do Governo, especialmente ap6s a crise
asiatica no tltimo trimestre de 1997, e essa situagdo torna-se pior pelo pro-
cesso descontinuo de privatizacdo das empresas estatais e pela ndo-imple-
mentacdo de uma reforma fiscal de fundo. Por conseqiiéncia, a agio do Es-
tado encontra-se manietada, seja para investimentos sistémicos, seja para
politicas sociais.

As taxas de desemprego e de subemprego ampliaram-se a partir dos anos
90 (Tabela 1), e o ajuste do emprego, como visto anteriormente, OCOIteu nuUM
contexto de menor crescimento econdmico, maior internacionalizagdo e com-
petitividade, reestruturagdo produtiva e diminui¢do do emprego industrial,
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além do desgaste de todo o aparelho de Estado e das institui¢bes do merca-
do de trabalho: legislacao laboral, seguridade social e sindicatos. A ocupa-
¢do evoluiu principalmente com base na expansdo do Setor Terciario, espe-
cialmente em pequenas e microempresas pouco organizadas (CACCIAMALL,
PIRES, 1997) e sob a forma de trabalhos por conta prépria e no servigo do-
méstico, fendbmenos que se revelam através das mudangas nas categorias de
situagdo ocupacional.

Trés ramos de atividade que proviam empregos entre os de melhor qua-
lidade perderam participag¢io relativa a partir de meados da década de 80 e
principalmente a partir dos anos 90: a inddstria de transformagio, o setor
bancirio € o setor produtivo estatal, enquanto a administragio publica e as
atividades sociais mantiveram sua participa¢do praticamente constante. En-
tre os primeiros, a indistria de transformacdo apresentou uma tendéncia de
expulsido de mio-de-obra e, em 1995, passou a absorver 16,6% do total da
forca de trabalho em contraposi¢io ao ocorrido em meados da década pas-
sada, quando esse percentual era de, aproximadamente, 22% (Tabela 2). A
recomposi¢io da ocupagio ocorreu nos ramos do comércio e, especialmen-
te, na prestagio de servicos, que aumentaram sua participagdo na absor¢do
do total de ocupados (Tabela 2). O Setor Terciario passou a representar 76,5 %
do emprego ndo agricola em 1995; sua tendéncia foi crescente nio apenas
em virtude da retracio da produgio, do perfil de produtividade da industria
de transformagio e das novas demandas, mas também porque os processos
de desverticalizacdo e terceirizagdo das firmas levaram a que determinadas
atividades que eram realizadas no interior de estabelecimentos da industria
de transformacio passassem a ser efetuadas e oferecidas diretamente por
estabelecimentos do setor servicos.

Esse novo arranjo, a partir de 1993, levou a recuperacdo dos niveis
médios da produtividade do trabalho, especialmente no setor industrial (CAC-
CIAMALI, BEZERRA, 1997). Isso se refletiu no aumento da massa salarial
e dos demais rendimentos, expandindo a demanda por servigos e criando opor-
tunidades de ocupacio principalmente para os trabalhadores por conta pré-
pria e o servico doméstico, além da ampliagdo de pequenos negdcios que
expandem o trabalho familiar sem remunera¢do e o emprego sem registro.
Esses efeitos foram captados pela evolucdo das categorias de situagdo ocupa-
cional que revelam menor participacdo relativa de empregados no total, prin-
cipalmente dos empregados registrados, e maior importancia dos trabalha-
dores por conta propria, trabalhadores domésticos, trabalhadores sem remu-
neracio e empregadores (Tabela 3).
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TABELA 2

Ocupados nao-agricolas, segundo os ramos de atividade,
no Brasil — 1986-1996

(%)
RAMO'S DE ATIVIDADE 1986 1989 1990 1992 1993 1995 1996
Total 100,06 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Indistria de transformagio 21,9 20,7 19,6 17,9 17,7 16,6 16,4
Construcao civil 8,7 8,1 8 8,6 8,9 8,2 8,4
Outras atividades
industriais 2 2 1,8 1,9 2 1,7 1,5
Comércio 15,2 16 16,6 16,9 17,5 17,7 17,7
Prestacio de servicos 22,4 22,9 23,2 24,7 24,5 25,9 25,5
Servigos auxiliares de
atividades econdmicas 3,8 4,2 - 4,1 4 4.4 4,6
Transporte e comunicagao 4,8 4,9 5,1 4,9 4,7 4.9 5,0
Social 11,1 11,3 11,3 11,6 11,5 11,8 12,3
Administragdo piblica 6,3 6,2 6,5 6,4 6,3 6,2 6,2
Outras atividades 3,8 3,8 3,6 3,1 2,9 2,6 2,5
Fonte: IBGE/PNAD, Notas Metodolégicas.
TABELA 3
Total de ocupados ndo-agricolas, segundo a situagao
ocupacional, no Brasil — 1986-1996
| (%)
SITUACAO OCUPACIONAL 1986 1989 1990 1992 1993 1995 1996
Total 100,0 100,0 100,0 100,06 100,0 100,0 100,0
Total de empregados 75,5 74,6 72,9 71,7 71,7 70,2 70,1
Empregados com registro 65,1 65 64,2 54 52,2 51 50,1
Empregados sem registro 34,9 35 35,8 21,1 22,6 21,9 23,7
Trabalhadores
domeésticos - - - 13 13,3 14,3 13,7
Funcionarios ptblicos,
estatutarios e militares - - - 11,9 11,9 12,8 12,5
Trabalhadores por
conta propria 19,7 19,1 20,3 20,7 20,8 21,8 21,3
Sem remuneragio 1,4 2,1 2,2 3,7 3,7 3,7 3,2
Empregadores 34 4.3 4,6 3,9 3,8 4,3 4,0

Fonte: IBGE/PNAD, Notas Metodoldgicas.
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Dessa maneira, conforme o esperado, a recuperagio do nivel de ativi-
dade da economia nao veio acompanhada da geracio de um contingente
expressivo de empregos no setor empresarial mais dindmico da economia, mas,
sim, da criagdo e da recriagao de um conjunto significativo de trabalhos he-
terogéneos, muitos deles inseridos em atividades com baixa produtividade e
menores niveis de remuneracdo. A forga de trabalho acabou por ocupar-se
de acordo com sua experiéncia profissional e as oportunidades disponiveis,
que se refletem, embora parcialmente, na idade dos trabalhadores. Assim, entre
1992 e 1995, do total das ocupagdes ndo agricolas criadas para a faixa etaria
entre 15 e 24 anos, 65% representavam empregos em estabelecimentos com
menos de cinco ocupados; enquanto para a faixa etdria de 25 a 55 anos, 61%
das novas ocupagoes distribuiam-se para o conjunto de empregadores, con-
ta prépria e servico doméstico (BALTAR, DEDECCA, 1997).

Os saldrios relativos vém se alterando a favor dos assalariados sem re-
gistro, segundo informacdes disponiveis nas diferentes Pesquisas Nacionais
por Amostra de Domicilio (PNADs, do Instituto Brasileiro de Geografia e Es-
tatistica — IBGE), sendo esse fendmeno confirmado, através das Pesquisas Men-
sais de Emprego (PMEs-IBGE), para o total das regides metropolitanas, que
apontam também um aumento expressivo nas rendas dos trabalhadores por
conta propria (Tabela 4). A redu¢ao da demanda por trabalho no setor in-
dustrial, o maior desemprego e a menor influéncia dos sindicatos acarreta-
ram uma pequena recuperac¢io nos salirios médios desse setor apds 1993
(Tabela 1) e influenciaram a reducio do total dos empregados com registro
e o menor crescimento de seus saldrios (Tabela 4).

TABELA 4
Diferenciais de saldrios relativos entre empregados com e sem registro
com relacdo ao saldrio médio, no Brasil — 1986-1995

ANOS ECR™ ESR®)
1986 116,6 76,9
1989 128,0 59,3
1990 122,5 67,9
1992 121,4 45,9
1993 120,6 47,4
1995 114,6 52,4

Fonte: IBGE/PNAD, diversos anos.

() ECR = empregados com registro. (¥ ESR = empregados sem registro.
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Por outro lado, a expansio dos pequenos e microestabelecimentos e do
trabalho por conta prépria incrementou o uso ilegal do trabalho assalaria-
do, impulsionando o aumento relativo dos saldrios dessa categoria (Tabela
4). Esse comportamento foi possivel, pelo menos, através de dois componen-
tes. O primeiro, conforme comentado anteriormente, associado a maior in-
visibilidade dessas formas de organizacio da produgio frente aos érgios de
fiscalizacdo. O segundo é o desgaste politico imposto a legislagdo laboral pelos
grupos empresariais e pelo Governo na defesa da redugao dos custos do tra-
balho e na busca de maior arbitrariedade no uso do trabalho, ao invés de um
processo de negociagio sobre um possivel novo marco regulatério. O resul-
tado desse ataque se concretizou através de vérias medidas, dentre as quais
se destacam pelo menos quatro: (a) a elaboragdo, por parte exclusivamente
do Governo, de propostas versando sobre formas alternativas de contratos
para o uso da mio-de-obra assalariada, como os contratos por tempo deter-
minado e as cooperativas de trabalhadores; (b) nenhuma reestruturagdo ad-
ministrativa nos érgios de fiscalizagio, reduzindo essa atividade e induzin-
do ao descaso e & corrupgio; (c) o pequeno valor das multas, o que incentiva
o descumprimento da legislagdo; e (d) a maior morosidade nos tramites e nos
julgamentos das demandas na Justi¢a do Trabalho, que desestimula as ape-
lacdes e, quando estas ocorrem, compele a acordos entre as partes que sao,
em geral, estabelecidos abaixo do valor devido. Somam-se a isso os fatos de
que o ambiente de maior desemprego, a menor influéncia dos sindicatos ¢ a
incerteza quanto aos destinos da seguridade social induzem substancial par-
te da mio-de-obra, principalmente a jovem, a aceitar empregos ilegais como
fonte de renda.

Por fim, no que concerne ao aumento relativo das rendas dos trabalha-
dores por conta propria, considera-se que o aumento da renda real ap6s 1993
impulsionou a expansio da demanda por servigos. Isso, mesmo com o au-
mento e a diversificacdo da oferta de servigos, elevou seus precos relativos,
favorecendo, principalmente até 1996, os pequenos e microempresarios e os
trabalhadores por conta prépria. Inclusive, o fato de esse segmento contar
com menor competicio origindria do setor externo leva 4 ampliagdo de seus
niveis relativos de renda. Entretanto, o crescimento das rendas dessa catego-
ria de trabalhadores vem sendo limitado por um conjunto de fatores: (a) o
crescimento do desemprego, que aumenta a oferta de trabalhadores por conta
prépria e de microempresarios; (b) a maior exposi¢do a competigdo externa;
e (c) a diminuicdo das taxas de crescimento econdémico e dos saldrios do se-
tor formal, que desaceleram a demanda por servigos. Nio se pode deixar de
mencionar, ainda, que, nas estatisticas oficiais, os profissionais liberais sdo
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um dos componentes dessa categoria e que esse grupo, além de expandir-se
expressivamente nos anos 90, conforme serd ilustrado pelas informages sobre
a Regido Metropolitana de Sdo Paulo, percebe remuneragoes sensivelmente
maiores que os demais integrantes.

O quadro acima apresentado mostra-se mais exacerbado quando o palco
é a maior regido metropolitana do Pais, a de Sdo Paulo, que representa cerca
de 10% da populagio urbana brasileira e pouco menos de 20% do valor
adicionado gerado pela inddstria brasileira. Essa regido, por conter parte
importante do parque industrial e a maior parte das sedes administrativas das
grandes corporagdes produtivas e financeiras do Pals, sofre um processo de
ajustamento mais intenso. Das 800 mil ocupa¢oes geradas nos periodos com-
preendidos entre 1995 e 1996 ¢ 1988 e 1989, §8,5% foram criadas nos ra-
mos de prestagio de servigos; 24,3%, no comércio; e 11,5%, no servigo do-
méstico; enquanto os ramos de inddstria, construgao civil, servicos financei-
ros, administracio, seguranca e utilidade publica foram responsaveis pela
diminuicdo de 470 mil empregos, 77% dos quais no ramo industrial.

Do total das novas ocupacdes criadas no periodo, 90% representam
formas diferentes do assalariamento padrio e foram criadas, principalmen-
te, nas categorias de assalariados sem carteira, auténomos, trabalhadores
domésticos, profissionais liberais, empregadores em empresas com até cinco
empregados e donos de negécios familiares. Diminui no total das ocupagdes
a participacdo relativa do conjunto das relagdes assalariadas, mesmo com a
expansio dos contratos ilegais e terceirizados (Tabela 5). Com relagdo aos
niveis de renda, observa-se, para o mesmo periodo, 0 aumento do rendimen-
to médio do Setor Terciario com relagio ao setor industrial, e, dentre as di-
ferentes categorias ocupacionais, destacam-se o0 aumento expressivo dos ren-
dimentos dos empregadores e, em menor propor¢do, dos trabalhadores au-
tonomos, além dos niveis de renda elevados dos profissionais liberais —

Tabela 6 — (FREITAS, MONTAGNER, 1997).

2 A LEGISLACAO TRABALHISTA

A legislacdo trabalhista no Brasil manteve-se praticamente intacta des-
de sua origem, no final dos anos 30, resistindo as diferentes formas de regi-
me, de governo e de necessidades sociais. A Consolidagio das Leis do Tra-
balho (1943) foi a primeira legislagio abrangente sobre o uso da mao-de-obra
assalariada ap6s um periodo tragico e vergonhoso de quase 300 anos de uso
de trabalho escravo. Tem suas raizes fincadas nos principios corporativos do



218 MARIA CRISTINA CACCIAMALI

TABELA 5
Nimero total de ocupados, distribui¢do e taxa de crescimento
segundo a situagio ocupacional, na Regido Metropolitana de
Sdo Paulo — 1988-89 ¢ 1995-96

OCUPADOS DISTRIBUICAO TAXA MEDIA
1988-89 1995-96 1988-89 1995-96 ANUAL DE

(absoluto)(!)  (absoluto)® (%) (%)  CRESCIMENTO (%)

Total 6.348 7.151 100,00 100,00 1,37
Assalariados (a)(b) 4.545 4.570 71,60 63,91 0,93
Setor publico 626 664 9,86 9,29 1,25
Setor privado 3.919 3.906 61,74 54,62 -0,87
CR/CD/E>S 3.111 2.781 49,01 38,89 -1,34
CR/CD/E<S 148 176 2,33 2,46 1,44
SR/CD/E>S 342 488 5,39 6,82 1,60
SR/CD/E<S 205 285 3,23 3,99 1,58
CR/CI 102 149 1,61 2,08 1,61
SR/CI 11 27 0,17 0,38 1,86
Autdénomos (b){c)(d) 899 1.194 14,16 16,70 1,55
E>5 102 163 1,61 2,28 1,67
E<S 80 122 1,26 1,71 1,64

EI 102 81 1,61 1,13 -1,46
S/AF/EQ 194 380 3,06 5,31 1,77
FRSDCIA 182 163 2,87 2,28 -1,34
RSDCIA 194 231 3,06 3,23 1,45
EQAUTOMOTIVO (e) 45 54 0,71 0,76 1,45
Empregadores (b) 330 555 5,20 7,76 1,70
Negocio familiar 91 203 1,43 2,84 1,83
E>5 80 149 1,26 2,08 1,75
E<S 159 203 2,50 2,84 1,51
PLA (f) 23 68 0,36 0,95 1,93
Emprego doméstico 410 556 6,46 7,78 1,56
TFSR (g) 91 149 1,43 2,08 1,68

Fonte: PED-SEP. Convénio SEADE-DIEESE.

Notas: a} CI = contratagdo indireta; CR = com registro; SR = sem registro; CD = contratagdo
direta. b) E>5 = empresas com miais de cinco empregados; E<S = empresas com até cinco
empregados. ¢) EI = empresas com nimero de empregados indefinido; S/IF/EQ = sem insta-
lacdio fixa ou equipamento. d) RSDCIA = trabalho na residéncia; FRSDCIA = local de traba-
lho fora da residéncia. ) EQAUTOMOTIVO = trabalho com equipamento automotivo.
f) PLA = profissional liberal auténomo. g) TFSR = trabathador familiar sem remuncragao.

1) Estimativas em 1.000 pessoas.
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TABELA 6
Rendimento mensal médio e rendimento médio por hora,

segundo a posigio na ocupagio e o setor de atividade, na Regido
Metropolitana de Sdo Paulo — 1988-89 ¢ 1995-96(1)

SETORES RENDIMENTO MENSAL MEDIO RENDIMENTO MEDIO POR HORA
1988-89 1995-96 1988-89 1995-96
(relativo)®  (em R$)? (relativo)® (relativo)l®)  (em R$)2)  (relativo)®
Indistria 1,14 971 1,10 1,14 5,30 1,10
Comércio 0,92 814 0,92 0,86 4,00 0,84
Servigos 1,07 994 1,12 1,10 5,50 1,15
Ocupados 886 4,80
Assalariados (a)(b)
Setor piiblico 1,36 1.113 1,26 1,56 6,90 1,45
Setor privado
CR/CD/E>5 1,15 969 1,09 1,14 5,20 1,08
CR/CD/E<S5 0,60 528 0,60 0,55 2,70 0,57
SR/CD/E>5 0,53 621 0,70 0,54 3,40 0,71
SR/CD/E<5 0,36 336 0,38 0,35 1,80 0,37
CR/CI 0,74 585 0,68 0,71 3,10 0,64
SR/CI 0,43 481 0,54 0,43 2,60 0,54
Auténomos (b)(c)(d)
E>S 1,22 1.094 1,23 1,32 6,30 1,33
E<S 0,60 486 0,55 0,63 2,70 0,57
EL 0,70 660 0,74 0,76 3,90 0,82
SIFEQ 0,76 703 0,79 0,80 4,10 0,85
FRSDCIA 1,14 970 1,09 0,96 4,20 0,87
RSDCIA 0,53 551 0,62 0,71 3,50 0,74
EQAUTOMOTIVO (e) 1,43 1.348 1,52 1,22 5,70 1,20
Empregadores (b)
Negocio familiar 1,31 1.050 1,19 0,98 4,40 0,91
E>5 3,20 3.422 3,86 2,70 15,20 3,18
E<S 2,08 2.060 2,33 1,70 8,90 1,87
PLA (f) - 2.994 3,38 - 17,80 3,73
Emprego doméstico 0,24 284 0,32 0,25 1,70 0,36
TFSR (g) - - - - - -

Fonte: PED-SEP. Convénio SEADE-DIEESE.

Notas: a) CR = com registro; SR = sem registro; CD = contrata¢do direta. b) E>5 = empresas
com mais de cinco empregados; E<5 = empresas com até cinco empregados. c) FI = em-
presas com ntimero de empregados indefinido; SIFEQ = sem instalagio fixa ou equipa-
mento. d) RSDCIA = trabalho na residéncia; FRSDCIA = local de trabalho fora da resi-
déncia. e) EQAUTOMOTIVO = trabalho com equipamento automotivo. f) PLA = pro-
fissional liberal auténomo. g) TFSR = trabalhador familiar sem remuneragéo.

(1) Inflator utilizado: ICV do DIEESE. @ Valores expressos em R$ de margo de 1997. ¥ O
rendimento relativo obtém-se dividindo o rendimento nominal da categoria ocupacional
pelo rendimento nominal médio dos ocupados.



220 MARIA CRISTINA CACCIAMALI

Estado, e seu destino era o mercado de trabalho urbano, que, na época, re-
presentava 40% do total da PEA. A jurisprudéncia que lhe estd associada
enfatiza extensivamente, por um lado, a mediacio do Estado nos conflitos
entre capital e trabalho e, por outro, os direitos e obrigagdes relativos aos
contratos individuais de assalariamento por tempo indeterminado e em tem-
po integral, ficando relegadas, entdo, a um segundo plano as regras sobre
negociagbes coletivas.*

A Constituicdo de 1988 nio alterou nenhum dos elementos estruturais
da legislacdo vigente. Reforcou, entretanto, alguns itens referentes ao contra-
to individual de trabalho e afirmou a importancia da negociacdo direta entre
empresarios e trabalhadores, ou seja, a pratica do contrato coletivo. Com relagdo
a0 primeiro, introduziu itens que implicam maior protegdo social para a de-
missdo involuntéria, a hora trabalhada e as férias; entretanto, com relagdo ao
segundo, a legislagio ndo avangou na disposigao sobre os mecanismos de agao.

A aplicacdo da legislagdo trabalhista e a contribui¢do a seguridade so-
cial ampliaram-se, nos anos 70, principalmente através do mercado de tra-
balho urbano e da expansio dos seus setores mais dindmicos, que absorve-
ram, naquele periodo, significativo contingente de mao-de-obra (CACCIA-
MALL 1988). Naqueles anos, muitos fatores contribuiram para esse compor-
tamento, dentre os quais se destacam: o elevado desempenho da economia
(taxa de crescimento e produtividade), a expansdo da organizagdo do traba-
lho em larga escala, a organizagio do aparelho do Estado, a existéncia de um
padrio de contrato individual e a obrigatoriedade anual da negociagao cole-
tiva, bem como a presenca de uma ideologia e de objetivos politicos comuns
voltados para o desenvolvimento econdmico. Todos esses elementos permi-
tiram, no bojo e a despeito do regime militar, o surgimento de sindicatos
organizados influentes e bem-sucedidos nos setores econdémicos urbanos mais
dindmicos, que, por sua vez, passaram a sinalizar as demandas trabalhistas
para os demais mercados de trabalho, ndo apenas, mas principalmente, no
que se referia aos reajustes salariais. Esse padrdo comegou a partir-se no se-

4 Uma apreciagio sobre as leis trabalhistas pode ser encontrada em Cacciamali (1993
e 1994). Dentre as disposicées que regulamentam o uso social do trabalho, destacam-se as
seguintes: garantias de representagio e de organizacdo; contribuigdo a seguridade social;
duracdo da jornada de trabalho; limite maximo de horas extras e remuneragio diferencia-
das das horas; descanso semanal e férias; compensagio por demissdo involuntaria; garantia
parcial de renda para os demitidos; saldrio minimo ¢ piso salarial; seguranga no trabalho; e
garantias para mover a¢Ses judiciais junto ao tribunal especifico do trabalho para recorrer
da ndo-aplicagdo da lei.
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gundo lustro dos anos 80, em virtude da instabilidade econémica interna e
da incapacidade de respostas por parte do movimento sindical as novas de-
mandas politicas da sociedade e A informalidade. Além do mais, a crise fi-
nanceira do Estado e a transi¢do politico-institucional em virtude da mudanca
de regime de governo enfraqueceram as fungdes publicas em geral e as de
fiscalizagdo e controle em particular.

Nos anos seguintes, com as aberturas comercial e financeira da econo-
mia brasileira, a reestruturacio produtiva e a desregulamentacdo implicita
adotada pelo Governo nos anos 90, a negociacio coletiva nos setores dina-
micos urbanos, acompanhando a tendéncia mundial, tendeu a fragmentar-
se por empresa. A contratacio ilegal de mao-de-obra passou a ser uma pra-
tica mais freqiiente em todos os setores da economia, e muitos acordos pac-
tuados diretamente entre a direcio e os trabalhadores das grandes corporagdes
encontraram-se a margem da legislagio trabalhista, pois foram pactuados sem
a presenca dos sindicatos dos respectivos setores, conforme previsto por lei.
Engendrou-se, portanto, um processo de privatizagdo de regras, que antes eram
publicas, sociais, no uso da forca de trabalho, com a conivéncia do Governo
na burla da legislacdo trabalhista vigente e ao largo de mecanismos politicos
que convencionassem outras regras.

A contratagio ilegal ocorre principalmente nos setores intensivos em mao-
de-obra pouco qualificada, nas firmas pequenas e na contratacdo dos mais
jovens. Enfim, onde a participagao do custo do trabalho é significativa, o grau
de sindicalizacdo é menor, o capital humano da mio-de-obra é pequeno e ha
mercados com excesso de oferta. A ampliacdo dessa forma de contratacio
sobrepde-se a um trago estrutural do mercado de trabalho brasileiro, que é uma
intensa rotatividade da mio-de-obra, involuntaria e voluntaria, especialmen-
te entre os menos qualificados. O ajustamento da producao das firmas as flu-
tuacdes da demanda efetua-se através da contratagdo ou dispensa da mao-de-
obra, principalmente entre as pequenas e microempresas, o que induz ao pri-
meiro tipo de rotatividade, enquanto o segundo tipo é conseqiiéncia dos bai-
xos saldrios e da falta de perspectiva que muitos postos de trabalho oferecem,
principalmente entre as firmas de menor porte. Esse fendmeno expressa, por
um lado, e ratifica, por outro, os elevados diferenciais de produtividade e de
remuneracio entre tamanho de firmas, bem como a pequena institucionaliza-
¢do das relagdes de trabalho e a menor valorizacio atribuida a qualificagao
da mio-de-obra por parte das firmas menores. (CACCIAMALL PIRES, 1997).

No setor formal, do total de registros de trabalho realizados em 1993,
apenas 72% se manteve até o final do ano; esse percentual reduziu-se para
51,5% e 60,9% para os estabelecimentos com até quatro empregados e até
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19 empregados respectivamente. Esse indicador, denominado de taxa de rota-
tividade do emprego formal, embora apresente um comportamento ligeira-
mente associado ao ciclo econémico, permaneceu em patamar elevado ao
longo do periodo 1986-93 (Tabela 7). Dessa maneira, pode-se afirmar que o
uso flexivel e arbitrario da forca de trabalho no Brasil é uma pratica usual,
independente da legislagdo, que se intensificou, nos dltimos anos, pelas no-
vas caracteristicas introduzidas na estrutura produtiva, na aplica¢do da le-
gislacio e no mercado laboral.

TABELA 7

Rotatividade anual do emprego formal,
Brasil — 1986-1993

(%)
TAMANHO DO
ESTABELECIMENTO 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Até quatro empregados 49,9 472 59,8 50,4 48,2 478 47,7 S5
Até 19 empregados 57,1 55,1 60,5 57,8 556 561 574 60,0
De 20 a 99 empregados 60,6 59,6 61,7 622 59,2 61,2 651 66,8

De 100 a 499 empregados 62,9 62,6 64,7 64,7 62,6 66,1 69,5 70,7
Mais de 500 empregados 78,2 77,7 78,2 80,5 79,0 815 844 84,6
Total 66,4 656 67,5 681 655 67,6 70,5 71,9
Fonte: CACCIAMALL PIRES (1997).

Nota: Os dados brutos procedem da RAIS/MTb.

Considerando-se o total dos empregados, segundo a classificacdo da
PNAD para 1995, 31% ndo tém contrato registrado; essa propor¢ao alcan-
ca 57% na faixa etdria de 15 a 19 anos, 61% dos rapazes ¢ 47% das mogas.
Os menores graus de ilegalidade na contratagio da mao-de-obra assalaria-
da, em torno de 20%, encontram-se na industria de transformacdo, na in-
dustria de utilidade puablica e nos transportes e comunicagdes; enquanto os
maiores podem ser observados na construgdo civil (50%), na prestagdo de
servicos (41%), no comércio (33%), nas atividades sociais (30%) e nos ser-
vicos auxiliares da atividade econdémica (29%). O préprio setor da adminis-
tracdo puiblica direta aplica apenas parcialmente a legisla¢do laboral na con-
tratacio de seus empregados, pois, entre os que ndo sao estatutarios € os que
nio trabalham nas atividades sociais, 38% ndo tém carteira de trabalho as-
sinada (IBGE/PNAD, 1995). Soma-se a isso o fato de que parcela substan-
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cial dos trabalhadores no servico doméstico, por conta propria e empregadores
nio contribui para a seguridade social ptblica. Com a expansao dessas cate-
gorias de trabalho, o nimero de ndo contribuintes aumentou ao longo do pe-
riodo, e, em 1995, cerca de 45% dos ocupados encontravam-se nessa situa-
¢do (Tabela 8). Os ocupados nos ramos da construgio civil (66%), presta-
cdo de servigos (68%) e comércio (52%) representavam os principais grupos
de nio contribuintes. Ademais, microempresarios e trabalhadores por conta
propria, especialmente aqueles inseridos em atividades com baixa produtivi-
dade, contratam trabalhadores como extensdo de seu préprio trabalho e ndo
chegam a definir uma relagdo capital-trabalho, embora por lei tivessem que
registrar essas formas de uso da mao-de-obra.

TABELA 8

Evolucdo do nimero de contribuintes a seguridade social
ptblica no Brasil — 1986-1995

Ramos 1986 1989 1990 1992 1993 1995
Total 64,4 63,5 62,6 57,1 55,6 54,8
Industria de transformagao 78,8 78,4 78,0 72,9 71,6 71,3
Construgio civil 52,0 48,7 46,2 38,7 35,8 34,0
Qutras atividades inddstriais 78,9 72,4 75,6 74,8 73,6 75,9
Comércio 61,6 58,9 57,7 50,0 48,7 47,8
Prestacdo de servigos 34,0 35,2 35,5 32,4 31,0 31,8
Servigos auxiliares de

atividade econémica 72,3 74,5 72,7 69,3 65,9 63,1
Transporte e comunicagio 78,1 77,0 77,2 71,3 70,8 67,9
Social 83,5 83,5 83,0 79,7 80,7 79,7
Administragio publica 83,0 81,5 79,1 78,0 76,8 77,9
Qutras atividades 80,9 80,4 79,6 74,2 73,0 70,7

Fonte: IBGE/PNAD.

O processo em andamento no Brasil de desregulamentagio do uso so-
cial do trabalho, assim como em outros paises, introduz algumas questdes:
as novas praticas de contratacio informais que estdo ocorrendo devem ser
ratificadas pelo Estado? A resposta é ndo. O primeiro argumento ¢ que pra-
ticas implementadas em periodos de ajustes profundos no obrigatoriamen-
te permanecem numa fase posterior. O segundo refere-se ao fato de que as
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regras geradas pelo mercado tém caracteristicas distintas daquelas que se
estabelecem quando o Estado é um dos atores atuantes ou é mediador. Na-
quele caso, as mudancas de regras sao mais freqiientes, de tal forma a permi-
tir, no curto prazo, o ajustamento das empresas as condi¢cdes de demanda e
tecnologicas. As relagdes de trabalho resultam mais diversificadas, em fun-
cio das caracteristicas das empresas, do setor, do mercado e das localidades.
Em outras palavras, deixar que as regras sejam fixadas apenas pelo mercado
pode levar 2 inexisténcia de um padrao de relacdes de trabalho e ao surgi-
mento de uma pléiade de relagdes em continua renovagio. Esse fato, por um
lado, pode tornar a produgio das firmas mais eficiente, mas, por outro, pode
vir a coibir o desenvolvimento econdmico e social. Nesse campo, podem ser
apontados freios na evolucdo da produtividade e da qualidade dos bens e
servicos produzidos, visto que nem sempre regras que objetivam redugdes de
custos ¢ desafios de curto prazo levam a um melhor desempenho no longo
prazo. Maior inseguranga no trabalho associada a alta rotatividade, como é
caracteristico no mercado de trabalho brasileiro, podem reduzir os investi-
mentos em capital humano, por parte tanto das firmas como dos individuos,
como também conduzir a um menor compromisso dos trabalhadores com os
objetivos da firma e a qualidade do servico. Um segundo ponto é que mu-
dangas freqiientes nas regras sdo passiveis de acarretar restri¢bes perversas a
vida privada e social dos trabalhadores, que podem implicar, como se verd a
seguir, a necessidade de maiores gastos sociais.

Isto posto, coloca-se uma outra questdo: deve o Estado induzir ao des-
gaste da legislacdo e omitir-se na regulamentacdo do uso do trabalho, dei-
xando esse papel somente ao mercado? A resposta, de novo, ¢ nao! Em pri-
meiro lugar, caso ndo sejam criados mecanismos tributdrios alternativos,
aponta-se a perda de receitas publicas como a questdo central da contratagao
ilegal de mio-de-obra, que introduz limitacdes adicionais sobre o manejo da
seguridade e da politica social. Em segundo lugar, quer-se salientar que as
institui¢bes, as regras, parametrizam as trocas no mercado, difundem as in-
formacées, reduzem o grau de incerteza e podem evitar os conflitos. A pre-
senca de um mercado fortemente favoravel ao comprador, como é o caso do
dos anos 90 no Brasil, onde as taxas de desemprego se ampliam considera-
velmente, induz a praticas predatdrias de mao-de-obra, com conseqiiéncias
sociais a serem percebidas, acumuladas e banalizadas pela coletividade em
prazos mais longos, reduzindo a qualidade de vida, levando a polarizagdo
social e ampliando os custos sociais (WHITE, 1994).

Essas praticas, no campo do trabalho, revelam-se ndo apenas em aci-
dentes do trabalho, na satide fisica e psiquica do trabalhador, mas também
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em outras dimensdes econdmicas e sociais. Entre as primeiras, apontam-se:
maior desagregacio familiar, violéncia, depreda¢do ambiental e instabilida-
de social que podem vir a requerer maior intervencdo do Estado no campo
social ou maior repressio (VERAS, 1995). Além disso, nessa matéria, dois
pontos adicionais devem ser citados. O primeiro € que a auséncia de normas
publicas no mercado de trabalho ou a inexisténcia de tribunais especificos
levam 3 individualizagio das demandas trabalhistas, que passam a ser julgadas
por tribunais comuns, o que, dada a necessidade de representagio, inibe a
demanda dos mais pobres, a ndo ser que se crie um sistema judicidrio abran-
gente. O segundo reporta-se & ndo-canalizacdo dos sentimentos de opressdo
e injustica sob a forma de movimentos organizados, o que, em geral, induz
ao vandalismo e A violéncia individualizadas (FEIGUIN, LIMA, 1995). Nes-
se sentido, a regulamentagio do mercado de trabalho ndo pode ser analisa-
da apenas do ponto de vista do mercado, as esfera da politica econémica e
da politica devem ser incorporadas obrigatoriamente.

Nesse contexto, pode-se destacar a contribui¢do da regulamentacdo do
mercado de trabalho com relacio a, pelo menos, dois aspectos. O primeiro
refere-se a reestruturacio da seguridade puablica, ndo apenas para ajusta-la
financeiramente ao processo de transi¢io demogréfica em curso, mas tam-
bém para criar uma instituigdo sélida e com credibilidade, de tal forma que
suste a evasdo e a sonegagao, seja sob a forma de contratacio ilegal de méo-
de-obra, seja sob a forma do trabalho por conta prépria e nas microempre-
sas. No caso da mao-de-obra assalariada, o contrato vigente prevé o paga-
mento de um conjunto de impostos compulsérios a seguridade social (Qua-
dro 1). Esses itens devem ser revistos a luz da reestruturacdo dessa organi-
zacio e da reforma tributdria em curso, ampliando a base tributria, dimi-
nuindo as aliquotas e diversificando as fontes de financiamento, em virtude
da diminui¢do relativa da mio-de-obra assalariada no total dos ocupados.
A ampliacdo da base tributdria é fundamental para a constru¢do da cida-
dania no Brasil. A maioria da populagio nio tem a percepcdo de que paga
impostos, pois a maior parte da arrecadac¢do no Brasil procede de impostos
indiretos. Adiciona-se a isso o grande fosso existente entre estratos sociais
que restringe o sentimento e as atitudes de pertencer ao mesmo coletivo. O
resultado desses fatos, acirrado por um ambiente competitivo, individualista
e consumista, é a sensacio de impoténcia por parte da maioria da popula-
cdo para interferir no espago publico. Isso acaba por se revelar através do
descompromisso com os bens publicos, com interesses coletivos ¢ com a
participagio politica.
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QuaDpRro 1
Remuneragio média devida ao trabalhador e obrigagoes
sociais recolhidas a seguridade publica

Encargos Aliquotas Itens a serem Aliquotas
socials (% sobre incorporados (% sobre
o salario) ao saldrio o saldrio)

INSS 20,0 FGTS 8,0
Seguro contra acidente

do trabalho 2,0 Décimo-terceiro (A) 8,3
Salario-educacio 2,5 Abono de férias (B) 2,8
INCRA 0,2 Incidéncia do FGTS
Sesi ou Sesc 1,5 sobre Ae B 0,9
Senai ou Senac 1,0
Sebrae 0,6
Total 27,8 Total 20,0

Fonte: PASTORE (1996).

Nota: A porcentagem sobre o saldrio-padrao decorrente de demissio é estimada em 1,32%
referente ao aviso prévio e 2,57 % referente a rescisdo contratual (multa sobre FGTS). Es-
se item ndo fol incluido como remuneracio por corresponder a pritica operacional da
empresa.

O segundo aspecto refere-se ao reforco e a reestruturacio das negociages
coletivas no Brasil, e, nesse campo, quer-se, inicialmente, destacar trés pon-
tos. O primeiro é que a estrutura sindical a ser engendrada deve compor de
forma coerente o quadro legal do Pais. E necessario afirmar, entdo, que ela
deve estar inserida no bojo de uma estrutura institucional onde as regras
possam e devam ser cumpridas, fiscalizadas e os atores penalizados, caso
necessario. O segundo ponto refere-se ao fato de que, no extenso debate in-
ternacional, ndo ha consenso sobre a rela¢io entre flexibilidade salarial e grau
de centralizacdo das negociacdes (HANLEY, TSAKALOTOS, 1993; BANCH-
FLOWER, OSWALD, 1995). Isso implica fragil orientagdo técnica para ana-
lisar, selecionar ou recomendar a implementa¢do de um modelo de estrutura
sindical coerente com o novo formato de politica macroecondmica, restritiva
e de curto prazo, posta em pratica pela maioria dos governos (EATWELL,
1996). O terceiro é que a contenda e as evidéncias empiricas estdo ancora-
das nas estruturas sindicais e nos resultados do passado, enquanto, ao final
da presente década, todos os paises, em maior ou menor grau, apresentaram
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tendéncia a fragmentagdo nas negociagdes coletivas. Entretanto devemos
salientar que, com todas as restrigdes que possam surgir decorrentes do ce-
nario internacional, as mudancas ou reformulagio nas estruturas sindicais de
cada pais devem ser interpretadas no contexto histérico-cultural de cada so-
ciedade e na esfera politica, no poder do Estado, na capacidade de organiza-
¢do e das propostas geradas pelos seus atores sociais.

O sistema que vem sendo desenhado, no Brasil, nos anos 90, aponta ne-
gociacdes descentralizadas por empresa e maior flexibilidade no que se refe-
re 2 modulacio da jornada de trabalho, salarios ¢ fun¢es. Essas modifica-
¢bes estdo ocorrendo, para a maior parte dos trabalhadores, num ambiente
econoémico de elevado nivel de desemprego e inseguranga, muitas vezes sem
a presenca sindical. Além disso, mecanismos de negociagdo, em principio,
positivos, como a participagio dos trabalhadores nos resultados ou lucros
da empresas, estdo sendo descaracterizados de seu contetdo original. A lei
dispde que a participagdo é objeto de negocia¢do, com presenca sindical, ndo
seguindo o principio da habitualidade e ndo constituindo base de qualquer
incidéncia de qualquer encargo trabalhista. Ou seja, consoante com a lei, a
participagdo nos resultados, de forma correta, ndo pode ser entendida como
salario. A sua aplicacio, entretanto, em muitos casos, estd ocorrendo como
complementacio salarial, sob a forma de abono, ao invés de ser de fato as-
sociada a participacio nos resultados ou como contrapartida do cumprimento
de metas de produtividade. Os acordos ocorrem, em muitos casos, diretamente
entre empregados e patrdes de uma empresa, sem a presenga sindical, sem
garantias legais de estabilidade para o grupo de trabalhadores que esta ne-
gociando e sem o conhecimento, por parte destes, de informagdes contabeis,
financeiras ou relativas ao desempenho da empresa.

Isso posto, observa-se que muitos passos devem ser efetuados no cami-
nho da definicio de um novo marco regulatério, tanto no que se refere aos
aspectos que cercam os contratos individuais como no dmbito das negocia-
cdes coletivas. A manutencio de regras sociais no uso do trabalho restringe
o aprofundamento da heterogeneidade do mercado de trabalho e a disper-
sio dos saldrios e das rendas, além de poder estimular os niveis de produtivi-
dade. Soma-se a isso que os fatos gerados no mercado de trabalho, confor-
me apresentados anteriormente, transcendem esse mercado, ndo apenas no
que se refere a aspectos macro e microecondmicos, como outras dimensdes
individuais e da vida social.



228 MARIA CRISTINA CACCIAMALI

CONSIDERACOES FINAIS

O mercado de trabalho nos anos 90 sofre um conjunto de modificagdes
estruturais decorrentes da abertura comercial e financeira da economia e das
suas conseqiiéncias sobre a acelera¢do da reestruturagio do parque produti-
vo. O crescimento econdmico, embora positivo e até expressivo nos anos de
1994 e 1995, foi insuficiente para promover a criacdo de empregos nos seg-
mentos mais dinAmicos da economia. Assim, as taxas de desemprego e, prin-
cipalmente, de subemprego ampliaram-se, e a ocupagao cresceu, especialmente
no Setor Tercidrio, sob a forma de trabalho por conta propria, microempresas,
pequenos negbcios familiares, empregados contratados ilegalmente e servigo
doméstico. O aumento da renda real, nos primeiros anos do Plano Real, pro-
piciou a expansio da demanda por servigos e permitiu a expansio dessas formas
ocupacionais e 0 aumento de seus rendimentos reais médios em relagdo aos
assalariados registrados, embora com um elevado grau de dispersdo e concen-
trado em determinadas categorias, como profissionais liberais e empregadores.

Nesse periodo, as institui¢des do mercado de trabalho passaram por um
profundo desgaste na sua aplicagio. A legislagdo laboral comportou menor
abrangéncia quanto A contrata¢ao legal de mao-de-obra assalariada, as de-
mais categorias ocupacionais diminuiram sua participa¢io nas contribuigdes
a seguridade social, e as negociacdes coletivas tenderam a se efetuar por em-
presa, sem a presenga do sindicato da categoria profissional.

O vicuo criado pela omissdo do Estado na manutengdo e na renovagao
das relagdes laborais passou a ser preenchido por processos multiplos e di-
versificados de privatizacio das regras sociais no uso da mio-de-obra. As
motivacdes que conduzem a definicao das novas regras de contratacdo e de
negociacio coletiva sio regidas pelas circunstancias do mercado no momen-
to presente, caracterizadas pela maior intensidade competitiva dos mercados,
pela reestruturagio produtiva e pelo aumento das taxas de desemprego. Os
objetivos do novo modelo de produgio sio ampliar a flexibilidade funcio-
nal, dos saldrios e das horas de trabalho, de tal forma a reduzir custos e ob-
ter vantagens competitivas de curto prazo nos mercados e, se possivel, esta-
belecer um planejamento estratégico de médio prazo. Entretanto, o uso in-
discriminado da forca de trabalho pode levar a uma menor eficiéncia na sua
alocagio, implicar menor produtividade e pior desempenho econémico no
longo prazo. Ademais, sistemas de informagdes deficientes aumentam os ris-
cos dos negécios e os custos das transacdes comerciais, levando a menores
investimentos, com implica¢des também negativas no desempenho econémico.
Se forem adicionados a isso os custos sociais decorrentes do maior nivel de
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tensdo social, violéncia, desperdicio, depredagdo ambiental, etc., verifica-se
a necessidade de conter a informalidade nas praticas comerciais e no merca-
do de trabalho. Isso posto, urge reestruturar as fungdes publicas, restabele-
cer a arrecadagdo em niveis adequados, bem como rejuvenescer as institui-
¢des publicas do mercado de trabalho.

NOTAS METODOLOGICAS

As categorias de posi¢io na ocupagdo utilizadas pela Pesquisa Nacio-
nal por Amostra de Domicilios da Fundagdo IBGE sofrem descontinuidade
nos anos 80 e de 1992 em diante. Para efeitos de comparagdes intertemporais,
foram adotados os seguintes critérios:

a) a partir de 1992, foram excluidos do total da PEA ndo agricola os tra-
balhadores na construcio civil para seu proprio uso;

b) o total de empregados engloba, a partir de 1992, as categorias de tra-
balhadores domésticos e funciondrio publicos estatutarios;

c) as categorias de empregados com e sem registro expressam contingen-
tes diferentes da forca de trabalho nos dois periodos considerados. No
primeiro periodo, a categoria de empregados sem registro contém os fun-
cionarios ptiblicos estatutdrios e militares; no segundo periodo, esse
grupo encontra-se representado por categoria prépria. No primeiro pe-
riodo, os trabalhadores domésticos estdo contidos nessas duas catego-
rias, sendo classificados de acordo com a posse da carteira de trabalho
assinada; no segundo perfodo, encontram-se representados por catego-
ria propria;

d) os funcionarios piblicos nio estatutdrios estdo contidos, nos dois pe-
riodos, nas categorias de empregado com registro ou sem registro, em-
bora os dados informem que uma pequena porcentagem trabalha por
conta propria e como empregador;

e) a taxa de desemprego ndo agricola total foi definida como o quocien-
te entre o total de desocupados (agricolas e ndo agricolas) e a PEA nao
agricola;

f) o ramo de outras atividades contém o setor financeiro; e os ramos de
atividades sociais e administracio publica contém a grande maioria dos
funciondrios publicos estatutdrios e ndo estatutarios;

g) com relacdo a Pesquisa Mensal de Emprego, a defini¢do das categorias
empregados com registro € sem registro é idéntica a da Pesquisa Nacio-
nal por Amostra de Domicilios no periodo pré 1992.
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As comparacdes nio foram realizadas entre periodos, tampouco foram
elaboradas estimativas de taxas de crescimento para o periodo como um todo.
Foi adotado o critério de que, se uma tendéncia se constituiu intra primeiro
periodo e se manteve no segundo, pode ser considerada valida para o perio-
do como um todo.
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INTRODUCAO

O tema da jornada de trabalho voltou a ter maior destaque no debate
atual sobre as possibilidades de enfrentamento do desemprego estrutural que
afeta a maioria das sociedades. Sdo distintos os diagnosticos das causas do
desemprego, sio divergentes os interesses em jogo, €, portanto, sao varias as
propostas de alterages da legislagdo que normatiza o tempo de trabalho
contratual. Este artigo visa apresentar essa discussdo de forma contextualizada.

Com esse intuito, o presente texto foi dividido em trés partes. Na pri-
meira, é realizada uma breve retrospectiva historica do debate sobre a redu-
cdo da jornada anual de trabalho nos paises desenvolvidos e como, na Amé-
rica Latina, a mesma tendéncia se manifestou, com alguma defasagem tem-
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poral. Na segunda, sdo discutidas as principais mudangas ocorridas no de-
bate atual sobre a redu¢io da jornada, como a necessidade de uma opgio
estratégica de enfrentamento do problema do desemprego e o modo como o
processo de progressiva desregulamentagao das relagdes de trabalho tem in-
fluenciado as propostas de alteracdo da legislacio ou dos acordos coletivos
que tratam ndo s6 da extensdo didria e semanal da jornada como do préprio
tempo de vida util do trabalhador. Na terceira, por fim, sdo discutidos os
termos do debate sobre a jornada de trabalho no contexto brasileiro, numa
época de profundas mudancas politicas e econdmicas e de precarizagio do
mercado de trabalho, incorporando as experiéncias sindicais e as propostas
existentes de reparti¢do do tempo de trabalho.

1 A JORNADA DE TRABALHO:
UMA RETROSPECTIVA DO DEBATE HISTORICO

A luta pela redugio da jornada de trabalho ganhou maior expressio nas
primeiras décadas do século passado, na Europa, quando a extensio da jor-
nada e as condi¢des de trabalho se tornaram extremamente desumanas. Desde
a época do mercantilismo, 8 medida que o assalariamento foi sendo introdu-
zido, a duracdo do dia, da semana, do més e do ano de trabalho veio se ele-
vando, caracterizando o que Marx chamou de extracio de mais valia absoluta.
A primeira Revolug¢do Industrial (1780-1830), originada na Inglaterra e de-
pois estendida a outros paises do continente, ampliou ainda mais a jornada
de trabalho, inclusive para mulheres e criangas, chegando a atingir acima de
14 horas de trabalho por dia e mais de 3.750 horas por ano (DAL ROSSO,
1996). As precarias condi¢des de trabalho e de vida levaram os trabalhadores
das fabricas a se organizarem e oporem resisténcia ao livre arbitrio dos patrdes.

Depois de muitos conflitos, em 1847, a jornada diaria foi fixada em 10
horas na Inglaterra; no ano seguinte, foi a vez de a regido de Paris adotar a
mesma norma. Em grande parte das vezes, a defesa da reducdo da jornada
de trabalho esteve associada a defesa do ndo-trabalho, como uma oportuni-
dade de desenvolvimento da cultura do tempo livre, que nio significasse,
necessariamente, a subordina¢io ao predominio da légica de mercantilizacio
da vida imposta pela dindmica da economia de mercado.

Conforme mostra a Tabela 1, entre 1870 e 1979, houve uma intensa
redugdo da jornada anual de trabalho nos paises mais desenvolvidos (BOSCH,
DAWKINS, MICHON, 1994). Até as vésperas da Primeira Guerra Mundial,
a duragdo média do ano de trabalho reduziu-se de quase 3.000 horas para



A JORNADA DE TRABALHO NO BRASIL 235

algo em torno de 2.600 horas. Inicialmente, a reducdo deveu-se 2 legislagdo
de protegio ao trabalho feminino e ao infantil; posteriormente, as limitagoes
da jornada didria (e semanal) e a ampliacdo dos dias de repouso para o con-
junto dos trabalhadores. Durante esse periodo, deve-se destacar, ainda, o
surgimento de acordos trabalhistas em alguns setores produtivos, particular-
mente naqueles onde se deu a introdugdo de métodos cientificos de organi-
zacdo da producio, que contribuiram no sentido de aumentar a produtivi-
dade do trabalho e reduzir a carga horéria contratada.

TABELA 1
Horas médias trabalhadas, por ano, em
paises selecionados — 1870-1979

PAfSES 1870 1913 1938 1950 1970 1979
Alemanha 2.941 2.584 2.316 2.316 1.907 1.719
Australia 2.945 2.588 2.110 1.838 1.755 1.619
Austria 2.935 2.580 2.312 1.976 1.848 1.660
Bélgica 2.964 2.605 2.267 2.283 1.986 1.747
Canada 2.964 ‘ 2.605 2.240 1.967 1.805 1.730
EUA 2.964 2.605 2.062 1.867 1.707 1.607
Franga 2.945 2.588 1.848 1.989 1.888 1.727
Holanda 2.964 2.605 2.244 2.208 1.910 1.679
Iedlia 2.886 2.536 1.927 1.997 1.768 ) 1.566
Japdo 2.945 2.588 2.391 2.272 2.252 2.129
Reino Unido 2.984 2.624 2.267 1.958 1.735 1.617
Suécia 2.945 2.588 2.204 1.951 1.660 1.451

Fonte: BOSCH, DAWKINS, MICHON (1994, p. 8).
(1) Refere-se ao ano de 1978.

No perfodo entre-guerras, a jornada anual continuou a declinar signifi-
cativamente, situando-se entre 2.200 ¢ 2.300 horas as vésperas da Segunda
Guerra Mundial, na maioria dos paises selecionados. Contudo, chama aten-~
¢do o fato de a jornada na Franga e na Italia j4 se situar abaixo de 2.000 horas/
ano em 1938. De fato, nas décadas de 20 e 30, além da estrutura e da dina-
mica econdmica, as distintas conjunturas politicas tornaram-se um importante
diferencial entre as nacdes industrializadas em relagio a luta dos trabalha-
dores por melhores condi¢des de trabalho. A Franga foi a primeira nagao a
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adotar a semana de 40 horas, em 1936, sob um governo popular, enquanto
nos Estados Unidos da América (EUA) a jornada foi reduzida, no contexto
do New Deal, para ajudar a combater o desemprego. Por outro lado, na Ale-
manha o governo nazista aumentava a jornada anual de trabalho.

Deve-se lembrar que a Organizacio Internacional do Trabalho (OIT),
criada em 1919, em sua Primeira Convencio, ja havia sancionado a jornada
de trabalho de oito horas, aconselhando todos os paises-membros a caminha-
rem nessa dire¢do. E que foi ainda nesse periodo entre-guerras que a negocia-
¢do coletiva se estabeleceu como prética sistematica em alguns paises, como
a Suécia e a Itdlia.

Imediatamente apés a Segunda Guerra Mundial, muitos paises europeus
mantiveram jornadas semanais elevadas, durante os anos de reconstrucio.
Inversamente, outros paises que ndo tinham sido atingidos pela guerra, como
a Australia, os EUA e o Canad4, passaram a adotar a semana de 40 horas.

Entre 1950 e 1970, aqueles paises europeus que permaneciam com ele-
vadas jornadas anuais procuraram convergir para um padrio! mais moder-
no de duracio de trabalho, como testemunham os casos da Alemanha, da
Holanda e da Bélgica. Evidentemente, a constitui¢do de alguma modalidade
de Welfare State na maioria dos paises da Europa Ocidental contribuiu bas-
tante para o estabelecimento de relagdes de trabalho mais democraticas e
jornadas menores. A redu¢do deu-se por distintos mecanismos: ampliacdo do
repouso semanal, dos periodos de licenca (doenga, maternidade, etc.), do
periodo de férias anuais, assim como pela diminuicio do ndmero de anos
trabalhados. Isso ocorria a0 mesmo tempo em que aumentava a expectativa
média de vida da populagdo, a maior escolarizagio retardava a entrada no
mercado de trabalho e a generalizagio de institutos de aposentadoria anteci-
pava o fim da vida produtiva do trabalhador. O Japao foi o tinico pais capi-
talista industrializado que ndo adotou esse novo padrio e permaneceu com
uma jornada anual superior a 2.200 horas.

Durante os anos 70, a tendéncia a reducdo da jornada anual manteve-
se em praticamente todos os paises selecionados, situando-se, em 1979, en-
tre 1.600 e 1.800 horas, com exce¢do dos dois casos extremos: o Japdo (mais

! A nogdo de “padrio” usualmente referida para a jornada de trabalho, e que se con-
figurou a partir dos anos 50, esteve associada a um regime de trabalho em tempo integral,
distribuido em cinco dias semanais, com descanso remunerado (inclusive prevendo vérios
feriados anuais) e normas rigorosas quanto a compensacaes, limites e procedimentos legais
— hora extra, bénus de fim-de-semana, maximo de horas didrias ou semanais, etc. (BOSCH,
DAWKINS, MICHON, 1994).
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de 2.100 horas) e a Suécia (1.450 horas). Chamam atengio, também, as bai-
xas jornadas anuais verificadas na Italia e nos EUA.

E, embora a organizagio sindical e a forga politica dos trabalhadores
tenham sido as pilastras da luta por melhores condigdes de trabalho, ndo se
pode esquecer que o acentuado crescimento da produtividade garantiu, des-
de o século passado, condigdes objetivas e periodos favoraveis para a redu-
¢do da jornada e para a ampliagdo dos dias de descanso remunerado.

Porém essa evolucio politica e econdmica favorédvel & redugdo das ho-
ras de trabalho e a uma certa homogeneizagio do mercado de trabalho mos-
trou-se interrompida a partir dos anos 80. O paradoxo contemporaneo nos
paises mais desenvolvidos (no contexto de uma reestruturagdo econémica com
elevadas taxas de desemprego aberto) é que, embora o crescimento da pro-
dutividade possibilite reduzir ainda mais o tempo de trabalho, a competicdo
entre individuos, empresas e nagdes tem obrigado as pessoas a trabalharem
mais (DAL ROSSO, 1996). Esse ponto sera retomado na proxima segdo.
Antes, contudo, é preciso examinar como a jornada de trabalho evoluiu nos
paises da América Latina.

Nos paises ditos da periferia capitalista, também se verificava uma re-
ducio das horas médias trabalhadas por trabalhador. Nas nagdes latino-
americanas, por exemplo, nota-se uma significativa reduc¢io da jornada anual
de trabalho nas décadas posteriores a Segunda Guerra Mundial, embora o
ritmo e a temporalidade do processo tenham sido divergentes entre si e um
pouco diferentes do que aconteceu nos paises mais desenvolvidos, como se
nota na Tabela 2.

TABELA 2
Horas médias trabalhadas, por ano, em alguns paises
latino-americanos selecionados — 1950-1985

PAISES 1950 1960 1970 1980 1985
Argentina 2.054 2.085 2.041 2.000 1.909
Brasil 2.046 2.146 2.164 2.011 1.949
Chile 2.234 2.040 1.988 1.956 1.952
Colémbia 2.327 2.455 2.190 2.102 2.015
México 2.202 2.187 2.059 2.115 2.116
Venezuela 2.183 2.033 1.968 2.023 1.880

Fonte: CEPAL (1990).
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Em 1950, os paises latino-americanos selecionados apresentavam jor-
nadas anuais médias superiores a 2.000 horas, superiores portanto ao padrio
norte-americano e francés, mas nao muito distintas do patamar alemio e
japonés (a jornada na Colémbia era semelhante a da Alemanha, e a do Mé-
xico era proxima a da Holanda). Apesar de, entre 1950 e 1960, a jornada
ter se elevado em alguns desses paises, em 1970 ela era menor que em 1950
em todos eles, com exce¢ao do Brasil. Entre 1970 e 19835, por fim, a jornada
continuou a se reduzir, com exce¢do do México, sendo que suas médias se
tornaram mais proximas entre si. Cabe ainda observar que as horas traba-
lhadas anualmente nesses paises, em meados da década passada, ainda eram
superiores ao padrdo europeu ou norte-americano de 1970.

Porém, ha indica¢oes de que, nos anos 90, com a nova inserc¢do inter-
nacional dessas economias, as mesmas contradi¢des que afligem as na¢bes mais
desenvolvidas se tornam crescentemente presentes nas nagoes latino-ameri-

canas (DAL ROSSO, 1996).

2 O DEBATE RECENTE DA JORNADA DE TRABALHO

Como é notdrio, a crise do modelo fordista de desenvolvimento e o pro-
gressivo abandono do compromisso com a defesa da produgio e do pleno
emprego, que atingiram a maioria dos paises mais desenvolvidos ainda nos
anos 70, colocaram em questdo as razdes, o ritmo e as possibilidades de re-
dugio da jornada de trabalho, dando origem a um debate que foi se configu-
rando ao longo da década de 80 e que continua bastante pertinente. Por um
lado, a reducgdo da jornada passou a ser defendida, em face dos problemas
sociais causados pelo crescente desemprego aberto, como uma alternativa para
a preserva¢iao ou mesmo geragio de novos empregos. Por outro, num con-
texto de acirramento da competi¢ao internacional, de enxugamento do qua-
dro de pessoal das empresas e de redimensionamento das atribui¢des do Es-
tado, tanto do ponto de vista econdmico quanto da perspectiva do embate
politico, surgiram fortes resisténcias as propostas convencionais de redu¢io
da jornada semanal e/ou anual.

A altera¢do no quadro econdémico e politico teve varias implicagdes nos
paises desenvolvidos, embora tenham se manifestado de modo diferenciado.
O aumento das taxas de desemprego, talvez uma das mais preocupantes ma-
nifestacGes da crise, ocorreu de forma generalizada, mas ndo com a mesma
intensidade.

Em ultima instincia, o crescente desemprego estrutural de parcela da
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forca de trabalho, naqueles paises, pode ser entendido como um resultado
das novas estratégias de valorizagio do capital e dos novos padrdes de con-
corréncia internacional. Essa nova ordem econdmica mundial, de fato, res-
tringiu a margem de manobra dos Estados nacionais ¢ impds novas diretri-
zes para as politicas econdmicas (BELLUZZO, 1996), fazendo que o com-
promisso com o pleno emprego (importante particularmente nos paises da
Europa Ocidental) fosse paulatinamente abandonado pelos governos recém-
cleitos. Assim, num contexto de baixas taxas de crescimento econdmico, de
enxugamento dos gastos publicos e de maior integragdo econdomica regional,
as politicas de carater keynesiano, de estimulo ao investimento e ao empre-
go, assim como as de seguridade social, ficaram bastante comprometidas.

Em primeira instincia, o aumento do desemprego pode ser visto como
associado ao fato de empresas lideres no mercado mundial passarem a induzir
a introducio de novas tecnologias e de novos métodos de gestdo da produgéo,
amplamente poupadores de mao-de-obra. Este processo, desde entdo, tem se
difundido (muitas vezes na forma espiria de simples redugdo de pessoal) e
provocado um escasso dinamismo na geragdo de postos de trabalho.

Com o acirramento da competicio internacional e a necessidade de reor-
ganizar a producio, desde o final dos anos 70, a extensao da jornada e sua
regulamentacio tornaram-se questdes controversas no didlogo entre patroes
¢ trabalhadores (BOSCH, DAWKINS, MICHON, 1994). As centrais sindi-
cais continuavam a reivindicar reducdes substantivas da jornada, agora como
uma medida para combater o desemprego em ascensdo. Os empresarios, por
seu turno, rejeitavam essas reivindicagdes e passaram a propor maior flexi-
bilidade na definicio das jornadas, ou seja, maior liberdade para alocar e
remunerar seus empregados, visando reduzir custos fixos e aumentar a com-
petitividade de seus produtos.

Dessa forma, o debate sobre a necessidade de conferir maior flexibili-
dade e de reformular a configuracio institucional do mercado de trabalho
intensificou-se nos anos 80, particularmente nos paises onde o sistema de re-
lacdes de trabalho era mais centralizado, onde a competitividade internacio-
nal precisava ser ampliada e onde as taxas de desemprego alcangavam niveis
consideraveis. A discussdo deixou de se restringir a questdo de uma simples
reducdo das horas trabalhadas, colocando-se agora a questao de como ad-
ministrar o tempo efetivo de trabalho. Objetivamente, a proposta que ganhou
mais adeptos foi a que defende a redugdo da jornada com alteracdo do periodo
de referéncia (de semanal para semestral ou anual), de modo a permitir uma
sincronizacio da jornada com as oscilagdes da atividade da empresa e elimi-
nar a diferenca entre a jornada contratual e a jornada efetivamente trabalhada
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(através de mecanismos de compensacdo das horas que seriam perdidas). Esse
processo de reducdo da jornada com reorganizacio das regras e normas que
regulam a utiliza¢do do tempo do trabalho, visando incrementar a produti-
vidade e amenizar os efeitos nefastos sobre o emprego, tem sido denomina-
do de “modulag¢io da jornada de trabalho” (DEDECCA, 1997).

Esse debate, ao generalizar-se, provocou o aparecimento de diversos
estudos procurando analisar o problema sob distintas perspectivas. Alguns
autores examinaram os impactos de mudangas no regime das jornadas so-
bre o grau de flexibilidade no mercado de trabalho (AMADEO et al., 1993).
Outros tentaram avaliar a influéncia da regulamentaciao do mercado de tra-
balho sobre a oferta e a demanda de mio-de-obra (HART, 1984; KAUFMAN,
1990). E ha também aqueles que procuraram discutir a relagio entre o nu-
mero de horas trabalhadas e o volume (e a estabilidade) do emprego, tentan-
do estabelecer a elasticidade-emprego em funcio de variagdes da jornada
(BOOT, SCHIANTARELLI, 1987; DELSEN, 1993).

A principal objecdo que tem sido levantada contra a modulagio, con-
tudo, refere-se ao significado nefasto da desregulacio piblica dos limites e
das maneiras de usar e distribuir o tempo de trabalho. A flexibilizacio —
entendida como aprofundamento da precarizacio das condi¢des de trabalho
— representa, nesse sentido, um claro retrocesso das sociedades industriali-
zadas na regulacdo do processo de trabalho e recoloca a problemitica do uso
abusivo e do desgaste excessivo da forga de trabalho, com sérias conseqiién-
cias tanto para a saude dos trabalhadores como para a sua reproducio so-
cial. Parece indubitavel que a desregulamentagio da jornada faz parte, como
atestam varias experiéncias nacionais, de um processo maior de mudancas
no contetdo das relacdes de trabalho, processo este marcado pela perda de
eficiéncia da regulacio publica e pela descentralizacio das negociagdes.

Mas esta aberta, todavia, uma nova etapa em termos de possibilidades
de contratacio da flexibilidade, quando identificada como um imperativo do
atual processo produtivo. Ao invés de representar a precarizagio das condi-
¢Bes e relacoes de trabalho, poderia haver uma nova divisio do tempo de
trabalho, j4 que se encontra concentrado apenas nos empregos regulares e
com jornada de trabalho plena. Os trabalhadores de jornada parcial e os
desempregados possuem um déficit no tempo de trabalho que poderia ser
compensado com uma redivisdo do tempo socialmente necessario a produ-
¢do de bens e servicos.

A defini¢do de normas para regular as relacdes de trabalho — e, entre
elas, a defini¢do dos limites do periodo (didrio, semanal, etc.) que o traba-
lhador pode ficar a disposicao do empregador — envolve pelo menos trés
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dimensées distintas de analise. Primeiro, o calculo microecondmico, que con-
sidera o trabalho como um fator de produgao, cujo preco € parte dos custos
da empresa e cuja utilizagio deve ser otimizada. Segundo, a dimensao politi-
co-social, que leva em conta o cardter humano do processo de trabalho e
procura ndo sé evitar um desgaste excessivo do conjunto dos trabalhadores
e garantir melhores condigoes gerais de trabalho, mas também propiciar re-
lacdes de trabalho mais democraticas e um ambiente mais harménico de
convivio social. Terceiro, a esfera macroecondmica, que visa conciliar as
normas gerais de regulagdo do trabalho com as metas centrais da politica
economica. Esta ultima dimensdo tornou-se especialmente conflituosa, nos
tltimos tempos, em fun¢io das proprias contradi¢des da politica econémi-
ca, que tem se mostrado dividida entre (a) equilibrar as contas puiblicas, conter
as pressdes inflaciondrias e garantir a moeda, (b) estimular o crescimento
interno, combater o desemprego e financiar os gastos sociais e (c) reestruturar
a cadeia produtiva, ampliar a competitividade sistémica e propiciar uma
melhor insercdo na economia global. Nesse contexto, o aspecto central que
tem caracterizado as mudangas em curso € a sua subordinacio a logica eco-
ndmica da integragdo competitiva, que restringe cada vez mais a questdo
nacional as necessidades de racionalizagdo das empresas (DEDECCA, 1997).
Quer passem pela regulamentagio estatal ou pela negociacao direta entre
sindicatos de trabalhadores e empresarios, as normas estabelecidas para as
formas de usar e remunerar a forca de trabalho, as regras de contratagio,
promocao e demissdo de trabalhadores, assim como a definicdo da jornada
de trabalho sempre puderam ser entendidas como o resultado de barganhas
e acordos politicos que visavam superar os conflitos presentes na relagio
capital-trabalho, no interior do mesmo espago nacional. Mas, nas dltimas
décadas e de modo crescente, 2 medida que as fronteiras nacionais foram se
enfraquecendo e a concorréncia intercapitalista se acirrou no mercado mun-
dial, tais normas foram sendo submetidas a um campo de disputas mais vas-
to do que aquele em que tradicionalmente essa barganha se travava.
Assim, dependendo da forma de insergdo econdmica internacional, da
existéncia de uma estrutura regulatéria e do tipo de sistema de relagdes de
trabalho configurado desde o inicio dos anos 80, a jornada de trabalho s6
tem sido reduzida com a condi¢io de tornar-se mais flexivel — processo que
assume diferentes graus, conforme o pais. Em alguns casos, a flexibilizagido
foi obtida em troca de redugdes da jornada e mesmo de aumentos no prego
da hora trabalhada, mas esse nio parece ser o caminho mais comum. O que
se tem observado, depois de varias experiéncias de poucos sucessos, € que veio
se configurando uma nova tendéncia no sentido de desregulamentar o anti-
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go padrio ¢ regulamentar novos tipos de jornada de trabalho, que incluem
emprego em tempo parcial e ocupagdes temporarias (FREYSSINET, 1997).

Em conseqiiéncia, tornou-se mais complexa a mensuragio da jornada
de trabalho nos diferentes paises, devido aos diferentes modos como as horas
de trabalho estdo distribuidas entre tempo integral, tempo parcial e rodizio
por turnos, além das diferengas em termos de dias de descanso remunerado,
absenteismo e horas extras. O que parece certo é que foi interrompida aquela
tendéncia a uma maior homogeneidade na jornada entre os pafses mais desen-
volvidos e tem aumentado a diferenciacio nos regimes de horas trabalhadas,
nio s6 entre essas nagdes, como no proprio interior desses espagos nacionais.

Na Tabela 3, pode-se observar que as horas médias de trabalho sema-
nal, na maioria dos paises selecionados, reduziram-se em ritmos distintos entre
1979 e 1994, destacando-se a Espanha (5,1 horas), o Japao (3,8 horas) e a
Alemanha (3,6 horas), enquanto Israel e Suécia apresentaram pequena ele-
vacdo (0,8 horas); e o Chile, uma elevagio mais significativa (3 horas). Cha-
ma atencdo o comportamento distinto dos trés paises que apresentavam o0s
menores patamares ao final dos anos 70: na Australia, houve uma redugio
de 2,3 horas; nos EUA, verificou-se uma redu¢ao mais discreta, de uma hora;
enquanto, na Suécia, a elevagio da jornada alcangou quase duas horas (1989)
e depois retrocedeu. Por outro lado, a Coréia do Sul, apesar de ter reduzido
em cinco horas sua jornada média (entre 1983 e 1992), continua entre os paises
emergentes que apresentam jornadas mais elevadas.

Permanece significativa a defasagem em termos de padrdo de jornada
de trabalho entre os paises desenvolvidos (exclusive o Japao) e alguns paises
ditos emergentes (como Coréia e Chile). Porém as dificuldades de compa-
tibilizar as metodologias utilizadas para mensurar a extensdo da jornada —
ndo apenas a diferenca entre horas pagas e horas efetivamente trabalhadas,
mas também a divergéncia na escolha do universo de trabalhadores — desa-
conselham comparacdes mais rigorosas entre os paises relacionados.

A comparacio dos padrées de jornada também se mostra bastante com-
plexa quando sdo contrastados os dados de jornada semanal com os de jor-
nada anual. Exemplificando: embora o Reino Unido seja classificado no rol
dos paises que situam sua jornada semanal média em 40 horas e os EUA es-
tejam entre os que apresentam jornada média de 35 horas, quando se trata
de verificar o nimero de horas anuais efetivamente trabalhadas, os britani-
cos cumprem uma jornada bem inferior 3 dos norte-americanos (1.732 ho-
ras contra 1.951 horas).
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TABELA 3

Jornada semanal de trabalho em paises
selecionados — 1979-1994

PAISES 1979 1983 1989 1992 1994 1979-94
Australial!) 35,5 34,6 33,1 33,0 33,2 -2,3
Alemanha Ocidental® 41,9 40,5 40,1 39,0 38,3 -3,6
Canada? - 32,4 31,7 30,5 @) 30,6 -1,8
Chile® - 42,4 443 44,7 45,3 2,9
CoréiaV 50,5 52,5 49,2 47,5 - -3,0
Espanha(®) 41,9 39,1 37,4 36,8 36,8 -5,1
EUA) 35,7 35,0 34,6 34,4 34,7 -1,0
Francal!) 41,2 39,3 39,1 39,0 38,9 -2,3
Israel®) 36,6 35,3 36,1 36,7 37,4 0,8
Japao'® 47,3 47,4 46,9 44,4 43,5 -3,8
Noruega‘?) 36,4 35,6 35,7 34,9 35,0 -1,4
Reino Unido® 4 - 42,4 40,7 39,9 40,1 -2,3
Suéciall) ! 35,7 35,7 37,5 37,2 36,4 0,7

Fonte: OIT (1986 ¢ 1995).

(1) Horas trabalhadas. ) Horas remuneradas. 3} Em 1993. 4 Exceto Irlanda do Norte.

A Tabela 4 permite observar como evoluiu a jornada anual nos paises
mais avancados entre 1979 e 1996; ou melhor, a tendéncia do niimero mé-
dio de horas/ano efetivamente trabalhadas em cada pais. Por se tratar de uma
fonte diferente da utilizada para elaborar a Tabela 1, percebe-se uma diver-
géncia nos valores para 1979, produto de uma mensuragdo baseada em ou-
tra metodologia. Mas o importante a enfatizar aqui ndo € tanto o patamar
da jornada de trabalho, mas, sim, o sentido de sua evolugdo recente.

O que chama atengio é a significativa redu¢do da jornada anual no Ja-
pdo, na Holanda, na Espanha e na Alemanha (mais de 200 horas), assim
como na Franca (170 horas), contrastando com a eleva¢do do tempo mé-
dio de trabalho anual na Suécia (mais de 100 horas) e nos EUA (quase 50
horas). Na maioria dos paises, a maior variagdo no tempo anual de traba-
lho ocorreu ao longo dos anos 80. Mas o Japdo (-133 horas) e a Suécia (+74
horas) apresentaram variagdes importantes — em sentidos opostos — na
primeira metade dos anos 90, fazendo que o diferencial entre os dois extre-
mos se reduzisse.
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TABELA 4
Nuamero médio de horas anuais efetivamente

trabalhadas, por pessoas empregadas, em alguns
paises selecionados — 1979-1996

PAISES 1979 1983 1990 1996 1979-96
Australia 1.904 1.852 1.869 1.867 -37
Alemanha Ocidental 1.764 1.724 1.610 1.560 -204
Canadd 1.802 1.731 1.738 1.732 -70
Espanha 2.022 1.912 1.824 1.810 -212
EUA 1.905 1.882 1.943 1.951 46
Franca 1.813 1.711 1.668 1.645 -168
Holandat) 1.591 1.530 1.433 1.372 -219
Italiatl) 1.748 1.724 1.694 (21,682 -66
Japdo 2.126 2.095 2.031 21,898 -228
Reino Unido 1.821 1.719 1.773 1.732 -89
Suécia 1.451 1.453 1.480 1.554 103

Fonte: OCDE (1997).

(1) Dados referentes aos “assalariados”. %) Em 1994,

Uma terceira forma de mensurar a evolucdo da jornada de trabalho é
estimar o tempo de vida ttil do trabalhador, ou seja, o niimero médio de
anos que as pessoas de um pais precisam se dedicar a uma atividade econo-
mica. Embora as estimativas sejam ainda precarias, pode-se inferir que tam-
bém ocorrem divergéncias, nesse aspecto, entre os paises mais desenvolvidos.
Nos EUA e no Canada, a jornada total tem sido reduzida pelo incremento
do tempo parcial e pelo planos privados de antecipagio da aposentadoria.
No Japio, a expansio da educacido superior tem elevado a idade de ingres-
so dos jovens no mercado de trabalho. Na Austrélia e na Europa Ociden-
tal, principalmente, o espectro de medidas vem sendo mais amplo, ja que
as centrais de trabalhadores tém sido fortes o suficiente para negociar redu-
¢des acordadas nas jornadas e o Estado tem procurado adotar politicas de
reparticido do trabalho.

Portanto, os paises industrializados diferem em termos das estratégias
e condi¢bes de enfrentamento da questdo. E para entender essa variedade de
situagdes é preciso ter em conta as diferencas em termos de desempenho no
comércio internacional e as divergéncias quanto aos sistemas de protegio

social vigentes (BOSCH, DAWKINS, MICHON, 1994).
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Desempenhos desiguais no mercado mundial sao uma razio importan-
te de se adotarem estratégias diferenciadas para a questao da jornada de tra-
balho. Nio € por acaso que a Alemanha Ocidental foi o primeiro pafs a in-
troduzir a semana de 35 horas em um setor econdmico de peso. De fato, seus
elevados superavits comerciais possibilitavam liderar esse processo sem ris-
co de perda de competitividade e de comprometer a balanca comercial. Em
outros paises com situagdo das contas externas menos favoravel, como Aus-
tria, Dinamarca e Noruega, acompanhar essa tendéncia € mais complicado e
requer um ajustamento mais demorado. Por sua vez, nos EUA e na Inglater-
ra, os altos déficits comerciais tém sido um dos principais argumentos dos
empresarios para resistirem as reivindicagoes dos trabalhadores por redugio
da jornada. Finalmente, na Franca, na Austrilia e na Italia, os déficits eleva-
dos em conta corrente, durante os anos 80, e a perda de competitividade de
seus produtos fortaleceram a resisténcia dos empresarios a novas reducdes
da jornada e for¢caram o Estado a dar suporte as reivindicagdes por maior
flexibilidade? nas relacdes de trabalho.

Por outro lado, € possivel pensar o sistema de relagdes de trabalho como
um componente de um conjunto maior, como um elemento estruturante do
tecido social. Nesse sentido, estabelece-se uma articulacio entre os mecanis-
mos que definem normas gerais para saldrios, hierarquias funcionais e jor-
nadas de trabalho, de um lado, e 0s mecanismos que sustentam e orientam a
seguridade social, de outro. Entre os paises desenvolvidos, esses sistemas
podem operar de modo mais ou menos articulado, com maior ou menor grau
de centralizacdo. Nas nag¢oes da Europa Ocidental, o sistema de relacdes de
trabalho tende a ser mais centralizado, enquanto nos EUA, no Canad4 e no
Japdo ele é mais descentralizado. Assim, enquanto na Franca ha toda uma
legislagdo que regulamenta a jornada de trabalho, e na Alemanha os proce-
dimentos estabelecidos em acordos coletivos assinados pelas centrais sindi-
cais tradicionalmente se estendem para o conjunto da economia, nos EUA
as negociacdes se repartem por dezenas de sindicatos, e no Japdo as normas
variam segundo a empresa (ou seja, ndo hd uma norma geral de definicio da
jornada de trabalho).

2 Hé duas modalidades de flexibilizacdo, segundo a escola francesa da regulacio. Es-
tratégias de aumento da competitividade através de menores saldrios e jornadas mais exten-
sas (seja para empresas, seja para paises) sio descritas como “flexibilidade defensiva”, cujo
problema é que tendem a retardar o progresso tecnolédgico. As estratégias de “flexibilidade
agressiva”, ao contrdrio, caracterizam-se por combinar jornadas mais curtas, mas modulaveis,
com capacita¢des miltiplas e empenho nas inovagdes em produtos.
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Por ser um elemento estruturante da sociedade, persiste a idéia da pos-
sibilidade de se combater o desemprego através de uma redugdo substancial
do tempo médio de trabalho das pessoas. Aqueles que defendem essa tese
(AZNAR, 1995) argumentam que o desemprego é um problema estrutural
da sociedade contemporénea, que ndo podera ser equacionado seja através
do crescimento da produgio ¢ da renda (mesmo que houvesse possibilidade
de o Estado alavancar o crescimento econdmico, atualmente a maioria dos
investimentos cria proporcionalmente poucos empregos), seja atraveés de res-
tricBes ao crescimento da produtividade (embora os setores economicos nao
expostos a concorréncia internacional possam ter retardada a introdugio de
novas tecnologias e métodos de gestdo). Diante de um desequilibrio inevita-
vel entre a oferta e a demanda de forca de trabalho, s6 restariam duas vias
para solucionar o problema: (a) uma adaptagio da sociedade a uma econo-
mia dual, correspondendo a uma reedi¢do da segmentacdo social (solucdo
imoral); e (b) uma planificagio no sentido de repartir o trabalho, com redu-
cdo da jornada e politicas de regulagdo do mercado de trabalho (solugdo que
implicaria uma profunda transformacio social). Esta em jogo, colocando-se
o problema desse modo, ndo apenas o futuro das relacdes de trabalho, mas
o tipo de sociedade que se quer construir.

E nesse contexto que tém aparecido iniciativas no sentido de reduzir a
jornada legal de trabalho semanal para 35 horas, tanto na Franga como na
Italia. No caso francés, o governo atual encaminhou dois projetos de lei. O
primeiro convida as empresas a negociarem a passagem ao novo patamar,
assegurando aquelas que cumprirem as metas de reducdo da jornada e de
criacdo de novas vagas compensagdes em termos de rentncia fiscal. O segundo
fixa a data-limite de adesdo, o tamanho minimo das empresas que poderdo
fazé-lo, o custo suplementar da hora extra e as metas para o inicio da proxi-
ma década (MATTOSO, 1997). Porém é preciso aguardar para verificar a
eficacia dessas propostas em termos de geragdo de postos de trabalho, o que
depende de intimeros fatores, dentre os quais a relagdo entre salarios, custos
e produtividade num ambiente de maior flexibilidade na distribuigdo das horas
trabalhadas.

3 A REDUCAO DA JORNADA DE TRABALHO NO BRASIL

A luta pela redugdo da jornada de trabalho no Brasil ndo é nova e esta
presente no debate sindical hd quase um século. Desde o inicio do processo
de industrializacdo, no final de século XIX e comego do século XX, as primei-
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ras greves de trabalhadores j4 apresentavam como uma das principais reivin-
dicac6es a redugdo da jornada de trabalho. Atualmente, com a perda de di-
namicidade do mercado de trabalho € o aumento dos niveis de desemprego,
que se tornou um dos mais dramaticos problemas da sociedade contempo-
rinea e motivo de preocupacio em todo o mundo, o debate sobre reducdo
da jornada ganha maior importincia na conjuntura econdémica do Pafs.

3.1 As lutas pela redugio da jornada no Brasil

No Brasil, historicamente, difundiu-se a idéia de que os empregados
trabalham pouco, nio gostam de “pegar no pesado”, sendo a malandragem
uma caracteristica inerente da classe trabalhadora. Na verdade, essa ideolo-
gia procura responsabilizar o proprio trabalhador pelo atraso, a pobreza e a
baixa remuneragdo, ainda que a produtividade da industria nacional seja
inferior a dos paises desenvolvidos.

No entanto, os levantamentos estatisticos ¢ as pesquisas mostram exa-
tamente o contrario. No Brasil, a jornada de trabalho é uma das mais exten-
sas do mundo. E essa realidade pouco se alterou desde o inicio do processo
de industrializacdo brasileiro. Quando as primeiras inddstrias se instalaram
no Pais, houve um alongamento e uma intensificagio do tempo de trabalho.
Naquele periodo, a jornada de trabalho era muito diversa, variando segun-
do o setor de atividade ou mesmo por estabelecimento.?

A jornada, além de ser longa, era normalmente acrescida através das
horas extraordinarias, que podiam ser ampliadas de acordo com a necessi-
dade ditada pelo empregador.* Essas horas eram remuneradas “nem sempre
se lhe pagando maior remuneracio ou pagando-o com um acréscimo de 10
a 25% sobre o saldrio ordindrio” (SIMAO, 1981, p. 67). Com base em um

3 Segundo relato de Siméo, “(...) ao iniciar-se este século, havia fabrica de tecidos que
trabalhavam até 14 horas com uma mesma turma de operarios. Em 1911, seus servigos ini-
ciavam as 5,30 horas ou as seis horas e terminavam as 18 horas, com cerca de um hora de
interrupg¢io para o descanso do pessoal” (SIMAO, 1981, p. 7).

4 Conforme Boris Fausto, no Brasil, o aumento e a manutencio de jornadas de traba-
lho longas foram uma constante, mesmo apds as vitérias parciais conseguidas pela classe
operaria, em particular com a greve geral pela jornada de trabalho de oito horas, em 1907.
No setor téxtil, onde predominava a grande indistria, éncontravam-se, normalmente, os casos
limites de jornada mais extensas: por exemplo, na fibrica de tecidos Santa Rosilia, na peri-
feria de Sorocaba, a jornada chegava a 15 horas didrias, das cinco da manhd as oito da noi-
te, indo de “estrelas a estrelas” (DAL ROSSO, 1996).

s
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outro estudo, pode-se afirmar que a duragdo da jornada normal de trabalho
no inicio da industrializacdo brasileira era de “...no minimo 12 horas dié-
rias, nas mais florescentes e capitalizadas empresas. Tal nimero nos conduz
a um patamar superior a 3.600 horas ao ano, niimero muito préximo ao que
encontramos durante a Revolugio Industrial na Inglaterra” (DAL ROSSO,
1996). Além de jornadas extensas, os operarios do inicio do século enfrenta-
vam condi¢des de trabalho e de vida muito precérias. Segundo relatos das
comissdes sanitdrias da época, as instalagdes fabris eram locais improprios,
que nio apresentavam condi¢des minimas de implantar a recente Lei Sanita-
ria do Estado de Sdo Paulo, promulgada em 1917. O emprego infantil, ape-
sar de proibido por lei federal desde de 1891, era comumente empregado de
acordo com os apontamentos dos Boletins do Departamento de Trabalho.
Se as condices de trabalho eram precdrias, as moradias também ndo apre-
sentavam condicdes mais favoraveis.

Essas condicdes extremamente desfavoraveis aos trabalhadores da época
e as vicissitudes do mercado de trabalho, que impunha queda salarial e re-
ducio no nivel de emprego nos momentos de crise do setor industrial,® gera-
yam uma fermentacio politica entre os diversos segmentos dos trabalhado-
res fabris. As idéias politicas dos migrantes, principalmente de origem euro-
péia, propiciaram o surgimento de um movimento operério sindical forte no
inicio do século, apesar da intensa repressao exercida pelo Estado. As enti-
dades sindicais da época, que tiveram como origem atividades basicamente
mutualistas ou de solidariedade, vinculadas a mecanismos de ajuda a traba-
lhadores mais necessitados ou com incapacidade de trabalho (temporaria ou
permanente), transformaram-se rapidamente em organismo de representagao,
de organizacio e de luta dos trabalhadores.

Verifica-se, também, que as greves que ocorreram no inicio do século
tinham como principais reivindicagdes a redugdo da jornada de trabalho e
as questdes salariais. O levantamento das greves ocorridas em Sao Paulo e
Rio de Janeiro no inicio do século, realizado por Rodrigues (1979), indica a
importincia do tema da jornada de trabalho no periodo.

O movimento grevista de 1917, apesar da sua grande extensdo ¢ de sua
duracio, ndo conseguiu lograr éxito nas principais reivindicacoes trabalhis-

5 Com base em estudo de Roberto Simonsen, de 1931, entre 1915 e 1920 o custo de
vida elevou-se em 50%, ¢ os saldrios apenas 40%. No periodo 1915 a 1929, o custo de vida
aumentou em 140%, e os salarios em 110%. Levantamentos da época também indicam uma
redugdo de 20% do nivel de emprego industrial entre 1920 e 1930,
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tas. Novos movimentos ocorreram em maio de 1919, sendo também a prin-
cipal reivindicagdo a reducdo da jornada de trabalho para oito horas e o re-
pouso semanal ininterrupto de 36 horas. O crescimento da organizagio sin-
dical dessa época mobilizou milhares de trabalhadores. A resposta do Esta-
do conservador, dominado por setores que nio admitiam a interferéncia de
movimentos sociais na politica institucional do Pais, foi uma poderosa repres-
30 a esses movimentos, com perseguicdes aos lideres operarios que resulta-
ram nos processos de banimento das liderangas operérias de origem estran-
geira. Mas, segundo Rodrigues (1979) é importante ressaltar que os movi-
mentos operarios desse periodo levantaram todos os pontos fundamentais da
moderna legislagio do trabalho.

Em 1917, foi apresentado no Congresso Nacional um projeto de lei para
estabelecer a jornada de trabaltho de oito horas didrias. Contudo a proposta
foi bloqueada pelos setores conservadores. Assim, nesse periodo, ndo houve
uma regulamentacio que estabelecesse um limite para a jornada de trabalho,
embora o movimento sindical tenha firmado varios acordos formais e infor-
mais que previam novos padrdes de jornada de trabalho. Essa forma de re-
gulamentacio, contudo, foi pouco abrangente, limitando-se a algumas cate-
gorias mais organizadas. Além do mais, deve-se considerar que os acordos
trabalhistas ocorriam no Ambito das relagdes privadas, sem quaisquer ga-
rantias de ordem legal, ou seja, dependiam da organizagdo dos trabalhado-
res para serem implementados e mantidos. Desse modo, as conquistas ope-
rarias avancavam de forma lenta e desigual nos momentos de mobilizagdo
operaria e podiam, rapidamente, ser eliminadas nos momentos de refluxo do
movimento sindical.

A partir de 1937, as greves passaram a ser consideradas ilegais. Essa
condicdo somente foi alterada no Pés-Guerra, com a expansdo das ativida-
des econdmicas e a redemocratizacio do Pais. O movimento sindical se reor-
ganizou, mas em condi¢des bastante distintas.

Em relacdo a jornada de trabalho, a regulamentagio teve inicio apos
1930, quando o perfil das classes hegemonicas se alterou. O Estado passou
a regulamentar a jornada através de decretos. Entre 1932 e 1935, varios de-
les foram editados, estabelecendo, em sua maioria, jornada de oito horas
didrias e 48 semanais para categorias especificas. Para algumas categorias,
as jornadas fixadas foram inferiores, caso dos bancarios e dos trabalhadores
de telefonia.

A primeira regulamentagio abrangente sobre a jornada de trabalho, no
Brasil, veio com a Constituicdo de 1934, que instituiu a jornada didria de oito
horas e 48 semanais. Na verdade, essa determinacio generalizou um direito
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ja estabelecido para algumas poucas categorias. Entretanto o que parecia ser
uma vitéria para os trabalhadores ndo representou, de fato, a implantagdo
de uma jornada maxima. A legislagio que regulamentou o direito constitu-
cional criou uma forma de estender a jornada através de horas extraordind-
rias, dando livre arbitrio ao setor patronal. Assim, a pratica de elevar a jor-
nada de trabalho através de horas extraordindrias tornou-se uma norma
comum aos diversos segmentos economicos.

Em 1943, com a implantacdo da Consolidagdo das Leis do Trabalho
(CLT) ndo houve inovacio significativa quanto a duragdo da jornada de tra-
balho. A CLT admitia a realizacdo de, no minimo, duas horas extras diarias,
porém, previa uma série de categorias de trabalhadores urbanos que ndo es-
tavam obrigadas a obedecer o limite mdximo de oito horas didrios € 48 se-
manais e também exclufa dessa norma os trabalhadores das atividades agri-
colas, extrativas minerais e vegetais. Uma revisdo desse limite do tempo de
trabalho normal sé viria a ser implementada em 1988, com a atual Consti-
tuicio, que reduziu a jornada legal para 44 horas.

Portanto, entre 1932 e 1988, o Brasil assistiu a poucas altera¢des na
legislacdo sobre a duragio da jornada. Nesse periodo, o movimento sindical
procurou diversas formas para reduzir a jornada, conquistando jornadas
menores para algumas categorias. Mas, como as lutas foram localizadas em
algumas categorias mais organizadas, nunca se conseguiu que essas vitorias
fossem estendidas aos demais trabalhadores.

3.2 A jornada de trabalho no periodo recente

A legislacio trabalhista no Brasil concretizou, na maioria das vezes, uma
seqiiéncia de lutas e debates sociais sobre a questdo da jornada de trabalho,
estando a mobilizacio sindical no centro das conquistas. Porém, a implanta-
¢do da nova jornada — tanto em 1934 como em 1988 — ndo foi algo ime-
diato. A resisténcia do patronato encontrava na facilidade de imposicao de
horas extras uma alternativa que significa uma “burla” ao novo regulamen-
to. Observando a evolucio da jornada média de trabalho do brasileiro, desde
a década de 80, uma analise mais apressada poderia concluir que se genera-
lizou menor carga de trabalho. Entretanto os dados da Tabela 5 devem ser
objeto de uma reflexao mais cuidadosa.

Inicialmente, cabe considerar que, para o ano de 1995, os resultados
devem ser tomados apenas como indicativo, ja que as informagbes originais
da Pesquisa Nacional de Amostra a Domicilio (PNAD) estdo agrupadas em
classes de horas habitualmente trabalhadas, o que obrigou a adogdo de esti-
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mativas de jornadas médias para cada classe. A queda da jornada média no
periodo pode ser atribuida a vérios fatores. Certamente, a revisdo constitu-
cional de 1988 ¢é responsavel pela mudanga de patamar nos anos subseqiien-
tes, mas se deve considerar também o crescimento do trabalho em tempo par-
cial, principalmente entre a mao-de-obra feminina (registre-se que a jornada
média das mulheres ¢ significativamente menor que a dos homens: em 1995,
segundo os dados da PNAD, estimamos uma jornada média de 44 horas entre
os homens e de 37 horas entre as mulheres).

TABELA 5
Jornada média de trabalho no emprego principal, por
setor de atividade, no Brasil — 1981-1995

SETORES DE ATIVIDADE 1981 1985 1988 1990 19951
Indistria 46,8 46,5 45,4 43,6 44,1
Servigos 44,0 44,0 42,8 41,9 42,2
Comércio 47,6 46,6 45,9 44,2 42,9
Administragio publica 38,2 37,0 36,7 35,9 40,3
Total 45,3 44,8 44,1 42,9 42,2

Fonte: Para 1981, 1985 ¢ 1988, URANI, MACHADO (1997) ¢ PNADs; para
1995, estimativa PNAD.

(1) Exclui os trabalhadores agricolas.

Outro fator a ser considerado é o fendmeno da chamada precarizagao
dos empregos, visivel aqui pelo aumento dos postos de trabalho em tempo
parcial ndo voluntario, além da informalidade das ocupagdes. Segundo da-
dos da Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED), a Regido Metropolitana
de Sdo Paulo viu crescer o nimero de desempregados, entre 1988 ¢ 1996, em
cerca de 91%, enquanto o nimero de auténomos cresceu 51%. No mesmo
periodo, o nivel de emprego dos trabalhadores com carteira assinada caiu
9,9%, a0 mesmo tempo em que se expandia em nada menos de 66% o da-
queles sem carteira assinada.

Observando-se a evolucido da jornada média na industria, comércio e
servicos na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, o efeito ambiguo da regula-
mentagio constitucional fica mais evidente: o patamar da jornada média cai
abruptamente, do mesmo modo que se observa um crescimento dramaético
do percentual de trabalhadores que praticam horas extraordindrias. As ho-
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ras extras foram, assim, um recurso das empresas para compensar a redugdo
da jornada, contornando em boa medida a necessidade de novas contratagdes.

De fato, entre 1985 e 1988, a média de assalariados da indistria na
Grande Sdo Paulo que trabalhou além da jornada legal ficou em 22%, ao passo
que, no periodo de 1989 a 1996, saltou para 39%. O mesmo movimento pode
ser observado nos servicos e no comércio. As diferengas marcantes entre es-
ses setores sao reflexo da maior resisténcia a queda da jornada por ocasido
da revisdo da norma constitucional: enquanto a industria ja reduzia a dura-
cdo média da jornada desde meados de 1987, o comércio e os servigos so-
mente registram redugio a partir de 1988.

3.3 A experiéncia de reducio da jornada
através das negociacoes coletivas

A conquista de reducdes significativas no tempo de trabalho através das
negociacdes coletivas tem sido restrita, expressdo direta da estrutura das
negociacdes sindicais. O instituto das convengdes coletivas, ao abranger o
conjunto dos trabalhadores nas empresas representadas pelo sindicato, en-
volve uma diversidade de empresas ¢ mesmo de subatividades.

Uma analise efetuada sobre 88 acordos recentes (entre 1993 € 1995) re-
sultantes de negociagdes coletivas, levado a cabo pelo Departamento Intersin-
dical de Estatisticas e Estudos Sécio-Econémicos (DIEESE) demonstrou que,
em 58% deles, se encontra pelo menos uma cldusula relativa a jornada de
trabalho. Em sua maioria, as cldusulas regulam a compensag¢io do sibado,
item mais freqiiente no setor industrial onde o tema atinge 77% das clausu-
las envolvendo a jornada de trabalho. A reducdo efetiva da jornada aparece
em 11 instrumentos, sendo que em cinco o beneficio é direcionado para ca-
tegorias diferenciadas e trés determinam a reducdo do tempo de trabalho
apenas no setor administrativo. Entre os instrumentos restantes, um prevé
reducido da jornada por um periodo ao longo do ano, atendendo a sazona-
lidade da atividade; outro condiciona a redu¢do do tempo de trabalho a
flexibilizacdo das horas de trabalho efetivo. Apenas um acordo determinou
a reducio incondicional para 42,5 horas e para todos os trabalhadores da
empresa. No setor servigos, aparece a fixagdo de jornadas especiais para de-
terminadas funcdes ou profissdes. Como exemplo, pode-se destacar a jorna-
da de 36 horas na 4rea operacional do metrd paulista; 30 horas para di-
gitadores; 40 horas para condutores de veiculos e 42 horas para aerovidrios.

E de notar-se, ainda, que as negociagdes envolvendo a jornada ocorrem,
quase na totalidade, em acordos no 4mbito da empresa: apenas sete cldusu-
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las em convencdes coletivas. Registre-se que, nas negocia¢des por empresa,
uma proporcio de 14,3% dos acordos prevéem uma redugio dos salarios no
ajuste para a nova jornada. No que se refere as horas extraordinarias, o que
se pode observar ¢ que o tema é sempre abordado nos acordos e convengoes,
porém a grande maioria limita-se a sobretaxar parte dessas horas relativa-
mente 2 legislacio ou institui a obrigatoriedade de alimentagio suplementar
durante o prolongamento da jornada. Nos trés anos analisados, apenas seis
categorias conquistaram algum tipo de restricio ou proibigdo do exercicio
de horas extras. A seguir, apresenta-se, na Tabela 6, um apanhado das gre-
ves realizadas na década de 90.

TABELA 6

Numero de greves, de grevistas
e de horas paradas — 1990-1997

ANOS GREVES GREVISTAS HORAS PARADAS
1990 163 757.056 64.231.499
1991 94 627.311 56.599.399
1992 46 213.532 11.727.196
1993 54 299.670 46.220.515
1994 86 229.635 10.627.853
1995 88 190.196 14.574.394
1996 105 211.247 12.657.826
19971 63 64.592 3.180.955

Fonte: DIEESE, Banco de Dados de Greves.
1) Até julho.

Este breve quadro é suficiente para mostrar a pouca eficicia que vém
tendo os acordos e convencgdes na reducio da jornada, seja através de nego-
ciacdo do tempo contratual de trabalho, seja via limitacdo do exercicio de
horas suplementares. Observando-se os conflitos decorrentes das relagoes
trabalhistas que resultaram em paralisagdes ou greves, observa-se, na déca-
da de 90 um movimento inicialmente de queda, principalmente porque o ano
de 1990 foi atipico; a implantagido de um plano econdmico de estabilizagdo
monetéria que causou grandes danos aos saldrios dos trabalhadores provo-
cou uma reagdo através da intensificacdo das paralisagdes. Em 1991 e 1992,
ocorreu uma diminuicio significativa do nimero de greves, e, a partir de 1993,
constata-se um novo crescimento da ocorréncia de greves. Comparando-se
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o volume de paralisacdes em 1995 e 1996, percebe-se que houve um cresci-
mento do ntimeros de greves (19,13%) e do namero de trabalhadores que
participaram desses movimentos (11,29%). Por outro lado, houve uma pe-
quena redugio da média de trabalhadores por greve (6,58%), enquanto o
ntmero de horas paradas praticamente se manteve inalterado (-0,80%).

Quando se analisam as principais reivindicagdes que motivaram essas
greves, observa-se que estdo ocorrendo grandes alteragdes. As reivindicagOes
por reajuste salariais apresentam uma pequena queda, devido a estabilidade
nos precos, que possibilita que os salarios sejam negociados anualmente, sem
exigirem renegociagdes mais freqilentes. Como hd uma maior dificuldade por
parte de algumas empresas, mantém-se o nimero elevado e até o crescimen-
to das greves devido a atraso no pagamento e/ou a0 ndo-cumprimento de
acordos. H4 também, por parte dos trabalhadores, uma maior preocupagio
com o emprego: em 1995, ocorreram 46 greves relacionadas a defesa do
emprego, ja em 1996, esse numero saltou para 123 greves. Mas as reivindi-
cacdes que apresentam uma inovagdo maior sao as decorrentes da luta pela
participagdo nos lucros e/ou resultados da empresa (de 97 ocorréncias em 1995
passou para 229 no ano seguinte) e pela redugdo da jornada de trabalho (de
nove greves ocorridas saltou para 145).

TABELA 7
Greves ¢ principais reivindicagdes motivadoras — 1995-1996

ITENS 1995 1996  VARIAGAO

ABSOLUTA
Redugio da jornada de trabalho 9 145 136
Preocupagdo com o emprego 46 123 77
Participacio nos lucros e/ou resultados 97 229 132
Atraso de pagamento do 13° saldrio 295 530 235
Cumprimento de acordo e/ou convengio 58 84 26
Reajuste salarial 379 357 -22

Fonte: DIEESE, Banco de Dados de Greves.

3.4 As propostas de mudancas na legislagao

No que se refere a possibilidade de articular a redugdo do tempo de tra-
balho com politicas de geracdo de emprego, a visio dos agentes sociais, re-
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velada em suas propostas de alteragio da legislacdo em vigor, parece indicar
uma grande dificuldade de se estabelecer um caminho de entendimento. De
qualquer modo, é improvével que tal articulagdo possa estabelecer critérios
Gnicos para todos os segmentos econdmicos, sendo mais provavel que sejam
consideradas as especificidades de cada setor e/ou categoria. Por outro lado,
sem uma regulamentacao especifica, ¢ dificil acreditar que a maioria dos sin-
dicatos de trabalhadores tenham forca para negociar a repartigdo dos custos
do ajuste recessivo em andamento.

Entre as propostas alinhadas nos quadros em anexo, aquelas duas de
origem ndo sindical apontam justamente a necessidade de desregulamentar
as relacoes de trabalho e facilitar a redugdo do custo do trabalho. A repre-
sentacdo patronal (Confederagio Nacional da Indistria — CNI/Federagdo das
Inddstrias do Estado de Sdo Paulo — FIESP) é enfitica em recusar-se a dis-
cutir qualquer redugdo do tempo de trabalho fora de um quadro de maior
“flexibilidade”, vale dizer, de medidas ou circunstancias que ndo afetem a
competitividade e ndo alterem a reparti¢do do produto entre lucros e salarios.
Nas palavras do Presidente do Conselho de Relagées do Trabalho da CNI,
José Braulio Bassini,

“(...) a redugdo da jornada de trabalho s6 sera proveitosa para
trabalhadores e empresarios se for estabelecida de forma gradual

e negociada, respeitando as caracteristicas e especificidades setoriais,

sem as amarras da lei ou do contrato coletivo de trabalho. Qual-

quer forma rigida de regular essa matéria pode acabar prejudican-

do a empresa e, conseqiientemente, o nivel de emprego” (O ESTA-

DO DE S. PAULO, 1997).

Na mesma direcdo, o titular do Departamento de Relagdes Intersindicais
e do Trabalho da FIESP, Roberto Ferraiuolo, afirma que

“(...) o contrato coletivo, por exemplo, estd se mostrando cada
vez mais prejudicial ao empregado, agravando a crise do empre-
go. Neste momento, em que o Brasil sofre com uma brutal onda
de desemprego causada pela globalizacdo e clama por reformas
estruturais urgentes, devemos adotar um sistema calcado no con-
tratual, por ser mais flexivel que o legal.” (FIESP/CIESP, 11.08.97).

J4 a 16gica implicita no projeto de lei encaminhado pelo Poder Executi-
vo, embora nio incida sobre a jornada de trabalho, funda-se nos mesmos
principios liberalizantes, na perspectiva de criagdo de novos empregos pela
desoneracio dos encargos para contratagdes por prazo determinado.
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As propostas sindicais focam a redu¢do da jornada de maneira mais
efetiva. Mesmo quando a Central For¢a Sindical prevé a divisdo do custo entre
empregadores, Estado e trabalhadores, existe, em compensagio, a restri¢ao
explicita as horas extras que, como se viu, fol um recurso importante na
absorcdo do rebaixamento do tempo legal de trabalho em 1988. A proposta
da Central Unica de Trabalhadores (CUT) traduz-se na idéia de que é preci-
so “trabalhar menos para trabalharem todos”. Parte do principio de que os
trabalhadores ndo podem prosseguir arcando com os custos da moderniza-
¢io econdmica e produtiva (CUT, 1997).

Pode-se identificar como elemento unificador das propostas das centrais
sindicais o reconhecimento de que a reduc@o do tempo de trabalho deve, antes
de tudo, ser objeto de regulagdo do poder publico. A tnica proposta origi-
néria no movimento sindical que coloca a reduc¢do da jornada no ambito
exclusivo da negociacio entre patrdes e empregados é a da Central Geral de
Trabalhadores (CGT). De fato, as experiéncias historicas relativas a questdo
do tempo de trabalho mostram que as solugdes através de negociagio coleti-
va, em geral, somente em circunstincias muito especiais ou conjunturais pro-
duzem resultados efetivos.

Apesar disso, em 1998, o Governo brasileiro tomou a iniciativa de pro-
curar promover a reducio da jornada de trabalho com diminui¢io salarial,
através de medida proviséria que possibilita a negociagdo entre sindicato de
trabalhadores e empregadores de contratos de trabalho por prazo determi-
nado. Com esse dispositivo, a divisio do tempo de trabalho passa a ser algo
passivel de decisdo dos atores sociais, embora, no atual contexto macroeco-
némico de desaceleragio do nivel de atividades e elevado desemprego, os sin-
dicatos terminem tendo de negociar num ambiente desfavoravel, o que pode
significar a substitui¢do de trabalhadores com emprego regular por oferta de
trabalho em tempo parcial.

CONSIDERACOES FINAIS

A partir do que foi exposto, pode-se destacar que as forcas do mercado
nio tendem a equalizar a jornada de trabalho, assim como néo é da logica
capitalista assegurar e generalizar padrdes de relacdo de trabalho. Historica-
mente, apenas mecanismos de regulagio externos ao mercado, ou seja, o poder
impositivo de uma legislagdo trabalhista ou a forca constituida de um acor-
do entre as partes, foram capazes de fazé-lo. Desnecessario lembrar que, do
ponto de vista da compra e da venda de forca de trabalho, a regulagdo visa
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impedir que apenas as leis do mercado determinem os termos do contrato de
trabalho (particularmente, o prego e a dura¢do da jornada), ou seja, que o
trabalho seja tratado como uma mercadoria qualquer sujeita as intempéries
da conjuntura econdmica e a instabilidade da moeda.

Caberia ainda enfatizar, também, que a luta recente pela diminui¢do da
jornada de trabalho no Brasil aconteceu no contexto da redemocratizagdo e
da ascensdo do movimento sindical nos anos 80. Com a Constitui¢do de 1988,
conseguiu-se reduzir a jornada legal de 48 para 44 horas semanais, além de
implantar o turno de seis horas para algumas ocupagdes e elevar a remune-
racdo da hora extra. Tratava-se, de fato, de recuperar o atraso em relagdo a
outros sistemas de relacdes de trabalho e melhorar as condices de vida da
parcela dos trabalhadores regularmente empregados. Hé evidéncias, inclusi-
ve, de que a alteragio na legislagdo tenha sinalizado uma tendéncia de redu-
cio da jornada mesmo para aqueles trabalhadores que ndo possuem carteira
de trabalho assinada. Mas o fato é que a jornada de trabalho ainda é consi-
deravelmente elevada no Pais, pelos padroes internacionais.

Nos anos 90, a questio da jornada de trabalho retornou ao centro do
debate nacional, reproduzindo, em grande medida, os argumentos desenvol-
vidos nos paises da Europa. As recentes propostas para reducdo da jorna-
da, ainda que ndo homogéneas e nem consensuais quanto a sua necessida-
de, tém sido motivadas por um outro contexto econdmico e politico e tém
estado associadas tanto a uma reivindicagio por maior flexibilidade no pa-
drdo de relacdes de trabalho quanto as pressdes por recuperagdo do nivel
de emprego. A possibilidade de tornar as horas trabalhadas mais flexiveis é
entendida, pelos setores liberais que defendem a redugdo do tempo de tra-
balho, como uma medida capaz de evitar um aumento do desemprego, de
elevar o grau de formaliza¢do e de expandir a taxa de participagdo no mer-
cado de trabalho.

Contudo esse debate parece nio ter produzido, até o momento, resul-
tados muito positivos para os trabalhadores. Na Franca, onde as resisténcias
ao neoliberalismo tém sido fortes, a redu¢do da jornada ndo se mostrou um
instrumento eficaz de criacio de novos empregos, apesar dos esforcos do
Governo e das centrais sindicais, mas foi um pretexto para altera¢des impor-
tantes na legislacio trabalhista no sentido de maior flexibilidade. Com base
nessa experiéncia, pode-se levantar a seguinte indagacdo: o debate em torno
da reducdo da jornada de trabalho se transformou numa “cortina de fuma-
ca”, visando acelerar a desregulamentagdo das rela¢des de trabalho? Ou seja,
a insisténcia no tema ndo serd uma maneira de escamotear a realidade que
se apresenta de modo implacavel nos tiltimos anos, a saber: a flexibilizagao
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e a diversificacio das jornadas em fungdo da pressio dos imperativos da
competitividade?

Para os atores que representam os interesses dos trabalhadores, a redis-
tribuicio do tempo de trabalho assume grande relevincia na estratégia de
ampliacdo dos postos de trabalho e de elevagdo do tempo de ndo-trabalho.
Sem uma posicio homogénea, os sindicatos laborais parecem ndo conseguir
reunir forgas suficientes para se contrapor a posi¢ao liberal, seja daqueles que
simplesmente sdo contrarios & reducdo da jornada de trabalho, seja dos que
somente a aceitam num quadro de ampla flexibilizagdo das relagdes de tra-
balho. Esse debate, por enquanto inconclusivo, esta por merecer maior apro-
fundamento e, talvez, uma redefini¢io de estratégias por parte dos atores
sociais diretamente envolvidos.
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9.

ENCARGOS SOCIAIS NO BRASIL:
DEBATE E PROPOSTAS RECENTES DE FLEXIBILIZACAO

Anselmo Luis dos Santos®
Marcio Pochmann®**

INTRODUCAO

Neste artigo, apresenta-se a evolugdo do debate em torno do tema en-
cargos sociais e custo do trabalho no Brasil. Constata-se um aprofundamento
do tema 2 medida que as politicas macroeconémicas foram drasticamente
alteradas, a partir de 1990, e sobretudo com o langamento do Plano Real,
em 1994,

A alteracdo na politica macroecondmica implicou um novo contexto
competitivo para as empresas no Brasil diante das altas taxas de juros, da
abertura comercial, da valorizacdo cambial, da auséncia de politica indus-
trial ativa, comercial defensiva e social compensatéria. Em geral, podem ser
verificadas duas vertentes teéricas com posicionamentos distintos em rela-
cdo aos conceitos utilizados, 4 metodologia de medigdo e a magnitude dos
encargos sociais.

* Pesquisador do Centro de Estudos Sindicais e de Economia do Trabalho (CESIT) do
Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas (IE-Unicamp) e Professor do
Centro Universitirio de Rio Preto.

*## Professor do IE-Unicamp e Pesquisador do CESIT-Unicamp.
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Por conta disso, ndo se observa convergéncia nas interpretagoes sobre
o peso dos encargos sociais, sua relagdio com o custo do trabalho, com a
informalidade, com a rigidez ou a flexibilidade das relagoes e do mercado de
trabalho, bem como em relagio as condi¢oes de competitividade internacio-
nal. No presente estudo, procura-se apresentar a atual discussdo conceitual
em torno do custo do trabalho como passo necessario para entender as dife-
rentes cifras atribuidas aos encargos sociais no Brasil, que vdo desde 20%
do custo total da mao-de-obra até 102% da folha de salarios. Entretanto fica
claro, também, que hi a defesa da redugdo dos encargos sociais e do custo
total do trabalho como medida para melhorar as condi¢des de competitividade
do Pais frente a maior exposi¢ao da economia brasileira a concorréncia estran-
geira, a reducdo das tarifas de importacéo e a sobrevaloriza¢do cambial. Essa
vertente, como se podera constatar adiante, defende ainda que a redugdo dos
encargos sociais e as medidas de flexibilizacdo das relagdes de trabalho se-
riam capazes de elevar o nivel de emprego, de contribuir para a redugido da
informalidade nas relagdes de trabalho e até de permitir a elevagio salarial.

Por outro lado, autores que conformam uma vertente critica apontam
a ineficacia dessas medidas no campo da flexibiliza¢do, argumentando que
os encargos sociais nao sio elevados comparativamente, que o custo do tra-
balho no Brasil é menor do que em muitos paises, que as condigdes de com-
petitividade do Pais nio podem ficar dependendo de baixos saldrios ou da
redugdo dos encargos sociais, que a flexibiliza¢do das relagdes de trabalho
nao é eficaz para reverter o quadro de informalidade das relacdes de traba-
lho, nem para reduzir o elevado nivel de desemprego e muito menos para elevar
os salarios e melhorar as condi¢des de vida dos trabalhadores. Ao contrario,
destacam que as propostas de flexibiliza¢ao e varias mudangas ja implemen-
tadas na legislagio concorrem para agravar o quadro de desestruturagido do
mercado de trabalho brasileiro, sem contribuir significativamente para au-
mentar a competitividade da economia brasileira.

Em virtude das divergéncias existentes no tratamento do tema sobre os
encargos sociais no Brasil, optou-se por recuperar, na primeira secao, os prin-
cipais pontos do debate sobre os encargos sociais no Pais, as diferencas con-
ceituais, metodoldgicas e no cilculo da magnitude dos mesmos. A evolucido
do debate é acompanhada, na segunda secio, por relacoes estabelecidas em
cada uma das vertentes tedricas entre os encargos sociais e o custo do traba-
lho, de um lado, e o nivel de emprego, o grau de informalidade e as condi-
coes de competitividade internacional, de outro. Considerando-se que, pa-
ralelamente a evolucio do debate, estdo sendo encaminhadas alteracoes na
legislagdo no sentido de flexibilizar as regras de contrata¢do, remuneragao,
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demissio e jornada de trabalho, sio analisadas, na terceira secdo, as princi-
pais mudangas ocorridas nos anos 90, bem como seus impactos sobre varios
aspectos relacionados ao mundo do trabalho no Brasil. A altima secdo é
dedicada as conclusdes.

1 O DEBATE RECENTE SOBRE ENCARGOS SOCIALIS:
METODOLOGIA E MAGNITUDE NO BRASIL

Com a abertura comercial e a ampliagio do grau de exposi¢ao da eco-
nomia brasileira, ganhou relevancia o debate sobre encargos sociais. Maio-
res dificuldades em competir nos mercados interno e externo, principalmen-
te com a permanéncia de altas taxas de juros e valorizagio cambial, levaram
grande parte dos empresdrios a se concentrarem na defesa de estratégias
microecondmicas, de reducio forcada de custos, sendo o custo do trabalho
um dos itens privilegiados. Dessa forma, o debate ndo evoluiu para uma dis-
cussio sobre as questdes mais gerais determinantes da capacidade competi-
tiva, nem sobre o processo de formagdo dos saldrios, nem mesmo sobre uma
concepcio mais ampla de custos do trabalho. Ficou fundamentalmente cen-
trado em uma parte do custo total do trabalho: os encargos sociais. Além disso,
esse debate tem ocorrido de forma limitada pelas divergéncias conceituais e
metodolégicas e pela simplificagdo dos argumentos. '

Uma divergéncia fundamental entre as duas posi¢des no debate surge
logo na defini¢do de encargos sociais e, assim, na sua mensuragao. Alguns
estudos (IOB, 1993; FIESP, 1993; PASTORE, 1994a e 1994b; REIMER, 1997;
ZYLBERSTAJN, 1997) partem de uma concepgao juridico-contébil sobre
encargo social, e, portanto, o calculo do peso dos encargos sociais segue a
metodologia tradicionalmente utilizada desde os anos 60. Essa vertente? con-
sidera encargos todos os adicionais legais (e, em alguns casos, também con-
vencionais) incidentes sobre a folha de saldrios das empresas, até mesmo as
férias, o décimo-terceiro saldrio, o descanso semanal remunerado e feriados,
dentre outros.

! Um dos principais aspectos do debate atual refere-se & identificacdo dessas divergén-
cias conceituais e metodolégicas. Sobre isso, ver Santos e Pochmann (1996b).

2 Apenas para facilitar a clareza da exposicao, essa vertente serd chamada de “verten-
te tradicional”. Como a maioria desses autores e trabalhos argumentam na defesa da flexi-
bilizacdo, também serio denominados de “defensores da flexibilizagdo™.
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Nessa linha de argumentagio, diversos estudos tém servido de suporte
e orientagdo para varias entidades patronais e, assim, como base para a enor-
me divulga¢io no Pais de que os encargos sociais dobrariam o custo salarial,
ou seja, de que representariam 102% dos gastos com os saldrios dos tra-
balhadores na industria manufatureira do Brasil (PASTORE, 1994a, 1994b,
1997b).3

Por sua vez, outra vertente tedrica aponta uma propor¢ao bem menor
dos encargos sociais (DIEESE, 1993; AZEREDO, 1993; AMADEOQ, 1994;
CESIT, 1994; SANTOS, 1996; SANTOS, POCHMANN, 1996b; DIEESE,
1997). Nesses trabalhos, as estimativas do peso dos encargos sociais no custo
total do trabalho no Brasil atingem patamares entre 20% e 40%. Essa ver-
tente tedrica apresenta um posicionamento critico em relagdo ao fato de a
vertente tradicional considerar encargos sociais tudo o que excede a unidade
salarial, sem fazer uma discussio adequada em relagdo a natureza de cada
despesa incidente sobre a folha de saldrios.* Para essa vertente critica da
metodologia tradicional, os encargos sociais sdo geralmente definidos como
aqueles itens incidentes sobre a folha de pagamentos que servem para o fi-
nanciamento da seguridade social, ou aquelas contribui¢des sobre a folha que
ndo sio diretamente apropriadas pelos trabalhadores como contraprestagio
do trabalho realizado, que ndo fazem parte da remuneragio individualizada
do trabalhador e, portanto, que ndo vdo para o seu bolso do (CESIT, 1994;
AMADEOQ, 1994; SANTOS, 1996; DIEESE, 1997).5

3 Nio somente a metodologia utilizada nesses trabalhos, mas também as cifras apon-
tadas sdo incorporadas e defendidas por outras entidades patronais, como a Associagio Bra-
sileira das Industrias Eletroeletronicas (Abinee) e a Confederagio Nacional das Inddstrias
(CNI) (PASTORE, 1997a; REIMER, 1997).

4 Também para facilitar a clareza da exposigio, essa vertente serd denominada, neste
trabalho, de “vertente critica” ou apenas de “os criticos”.

3 Além das contribuigdes incidentes sobre a folha de pagamento das empresas, outras
contribui¢des sociais recaem sobre o faturamento, como sao os casos daquelas referentes aos
Programas de Integragdo Social (PIS), de Apoio ao Servidor Publico (Pasep) e a Contribui-
¢do para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins). Essas contribui¢des constituem fontes
de financiamentos para diversas politicas ptblicas, como, por exemplo, os programas de qua-
lificagdo profissional financiados pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), cujos re-
cursos advém das contribuicdes ao PIS/Pasep. Assim, parcela dos gastos sociais tem seu fi-
nanciamento assentado no faturamento e ndo na folha de pagamento das empresas. Entre-
tanto a grande maioria dos trabalhos no Brasil ndo se referem a essas contribuicdes como
encargos sociais, privilegiando as contribui¢bes incidentes sobre a folha de saldrios.
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O conceito de encargos sociais utilizado pelo CESIT (1994) e pelo
DIEESE (1997)¢ esta assentado principalmente na idéia de que sdo contri-
buicdes que incidem sobre a folha de saldrios visando ao financiamento da
seguridade social e, assim, favorecendo de forma indireta e ndo individuali-
zada o trabalhador. Os itens de despesa que recaem também sobre a folha
de saldrios e favorecem o trabalhador de forma direta e individual resultam
das condicdes de remuneragio por unidade de tempo de trabalho contratado.
As despesas do empregador que se referem a contraprestagdo do trabalho
individualizado constituem parte do rendimento assalariado, enquanto as
demais despesas incidentes sobre a folha de saldrios (que sdo orientadas para
o financiamento de atividades de abrangéncia social, beneficiando indistin-
tamente diversas camadas da populagdo) sdo consideradas encargos sociais.

A definicdo acima, que é a base de uma abordagem metodolégica di-
ferente, segue definicdes conceituais utilizadas por importantes institui¢des
internacionais de pesquisa, buscando resgatar as bases metodolégicas de uso
internacional, considerando os trabalhos do Bureau of Labour Statistics (BLS,
1956) dos Estados Unidos € os do Centre d’Erude des Revenus et des Cofits
(CERC, 1992) da Franca. Muito semelhantes sdo os conceitos utilizados em
outros trabalhos dessa vertente (AMADEQ, 1994; AZEREDO, 1993).

Diferentemente da vertente tradicional, geralmente os trabalhos que
podem ser incluidos na vertente critica diferenciam e classificam os itens de
desembolso obrigatério incidentes sobre a folha de saldrios. Aprofundam a
questio da mensuracio dos encargos sociais, cuja superagdo da polémica
requer defini¢io de critérios para a diferenciagdo dos diversos itens inciden-
tes sobre a folha de saldrios. Consideram encargos um grupo especifico de
contribuicées que recaem sobre a folha de pagamento das empresas, como
aquelas para o Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), para o segu-
ro-acidentes de trabalho, para o salario-educacdo e para o Instituto Nacio-
nal de Colonizacio e Reforma Agraria (INCRA), além de contribui¢des fi-
nanciadoras do Sistema S’ (CESIT, 1994; AMADEOQO, 1994; SANTOS 1996;
DIEESE, 1997; SANTOS, POCHMANN, 1996b).

¢ Que é também o mesmo conceito utilizado por Santos ¢ Pochmann em varios traba-
lhos (SANTOS, 1996; SANTOS, POCHMANN, 1996a; SANTOS, POCHMANN, 1996b).

7 Principalmente as contribuicdes para o Servigo Social da Indistria (Sesi), o Servigo
Social do Comércio (Sesc), o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai) e o Servi-
¢o Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac).
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Assim, diversamente dos trabalhos que conformam a vertente tradicio-
nal, ndo sio considerados encargos sociais as férias, os feriados, o descanso
semanal remunerado e as auséncias remuneradas. Da mesma forma, itens co-
mo décimo-terceiro saldrio, adicional de um terco de férias, pagamentos re-
ferentes 4 rescisdo contratual e Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS),® mesmo nio fazendo parte dos saldrios contratuais recebidos men-
salmente — mas pagos aos empregados, ou depositados numa conta indivi-
dual do trabalhador, como é o caso do FGTS —, sdo considerados rendimen-

tos e ndo encargos sociais.”

TABELA 1
Itens de despesas incidentes sobre
a folha de pagamento como propor¢do
do saldrio contratual mensal

ITENS INCIDENTES Y%
Salario contratual) 100,00
Décimo-terceiro saldrio? 8,33
Adicional de um terco de férias®® 2,78
FGTS® 8,00
Incidéncia do FGTS sobre décimo-terceiro

e um terco de fériast®) 0,89
Rescisdo contratual(®) 3,04
Subtotal 123,04

t1) Salario contratual mensal igual ao indice 100. ) Décimo-terceiro saldrio igual a
100,00/12 meses. ) Adicional de férias igual a um tergo da base 100,00. ! FGTS
igual a 8% da base 100,00. ) Incidéncia do FGTS sobre o décimo-terceiro e um
terco de férias igual a 8% de 11,11. ) Dados estimados pela pesquisa do CESIT de
1994.

8 Como mostra Mendonca (1997), “(...) os que afirmam que os encargos superam 100%
dos saldrios, ao fazé-lo incluem ai obrigacdes que integram a prépria remuneragdo do tra-
balhador, tais como férias, 13° saldrio, descanso semanal, FGTS, dentre outras”.

9 Essa vertente argumenta que, além de garantirem uma série de direitos importantes
a classe trabalhadora, contribuem para elevar os rendimentos monetérios dos empregados
formalmente registrados. Contrariamente, Pastore (1997b) afirma que esses itens nao po-
dem ser considerados salarios indiretos, porque sao despesas que “(...) decorrem de impo-
si¢des legais, inegociaveis e de recolhimento compulsério — de natureza tributdria, e nao
salarial”.
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TABELA 2
Itens incidentes sobre a folha de pagamento como propor¢io
do total de rendimentos monetarios do empregado

ITENS INCIDENTES ALiQuOTA VALOR ABSOLUTO PARTICIPACAO SOBRE

MEDIA soBrE 111,110 RENDIMENTOS (123,04)@)
INSS 20,0 22,22 18,06
Seguro-acidente 2,0 2,22 1,80
Saldrio-educagio 2,5 2,78 2,26
INCRA 0,2 0,22 0,18
Sesi ou Sesc 1,5 1,67 1,36
Senai ou Senac 1,0 1,11 0,90
Sebrae 0,6 0,67 0,54
Total 27,8 30,89 25,10

Fonte dos dados brutos: Legislagdo Trabalhista.

Nota: As férias, os repousos semanais remunerados, os feriados, as auséncias remuneradas
motivadas por varias razdes (como motivos civicos, pessoais e outros), isto €, o tempo
remunerado que o empregado ndo fica disponivel para o trabalho na empresa, claramen-
te estdo associados as condi¢des de remuneracio por unidade de tempo efetivamente tra-
balhada. Eles nio constam na lista como encargos sociais, pois se considera que o rendi-
mento monetario do trabalhador é pago tendo em vista o tempo efetivamente trabalha-
do. Assim, a base 100,00 e os outros rendimentos incidentes referem-se 4 remuneragio ja
considerando determinado nimero de horas trabalhadas (o que significa incluir na deter-
minagio dos rendimentos o tempo nao trabalhado, o qual sempre pode ser previsto em
fungao da legislacao vigente).

(1} A incidéncia do INSS e dos demais encargos dessa coluna ocorre sobre a base 111,11, que
corresponde ao saldrio contratual (100,00), décimo-terceiro saldrio (8,33) e adicional de
um terco de férias (2,78). Ou seja, a base de incidéncia desses encargos é o total de rendi-
mentos monetdrios do trabalhador, excluindo os valores correspondentes a rescisdo con-
tratual (3,04%) e ao FGTS, que nio fazem parte da folha e sobre os quais ndo incidem
encargos. Para maiores detalhes, ver CESIT (1994). 2} Os dados foram obtidos através
da divisdao da coluna valor absoluto dos encargos pelo total de rendimentos monetérios
do trabalhador, que é igual a 123,04.

Na Tabela 1,'Y pode-se observar o peso de cada item considerado en-
cargo social, que resultou de sua incidéncia sobre o saldrio-base ou con-

10 Montada a partir da pesquisa do CESIT (1994). Outros trabalhos também partem
desse quadro (SANTOS, 1996; SANTOS, POCHMANN, 1996b; ¢ DIEESE, 1997).
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tratual.l1 Na Tabela 2, sio apresentadas as aliquotas dos encargos sociais e
o peso de cada uma delas em relagdo ao total dos rendimentos monetérios
do trabalhador.1?

Assim, a pesquisa do CESIT mostrou que o peso dos encargos sociais
em relacio ao rendimento do trabalhador é de aproximadamente 25,0%.
Tem-se um gasto estimado com os encargos sociais de cerca de 30,89 unida-
des monetarias para o pagamento de 123,04 unidades monetarias relativas
ao rendimento total do empregado. Em geral, os trabalhos da vertente criti-
ca apontam uma proporgio semelhante de encargos sociais, tanto em relagdo
i folha de pagamento das empresas (aproximadamente 25%) como em rela-
¢A0 ao custo total da mio-de-obra (cerca de 20%) — comparagio mais co-
mum em varias institui¢des de pesquisas internacionais (CESIT, 1994; SAN-
TOS, 1996; SANTOS, POCHMANN, 1996b; DIEESE, 1997).13

Esses trabalhos indicam, portanto, um peso dos encargos sociais no custo
do trabalho que nio é elevado no Brasil, sobretudo quando comparado com
o de vérios paises. Trabalhos recentes mostram que a participagdo dos en-
cargos sociais no custo total da mao-de-obra na inddstria manufatureira do
Brasil é menor do que a da Itilia, Franca e Portugal (Grafico 1). Esta prati-
camente no mesmo patamar da Alemanha e dos Estados Unidos e acima do
da Inglaterra, do Japdo, da Argentina, do Uruguai e do Paraguai.'* Cabe

11 Nia medida em que esses diversos itens incidem sobre a grande maioria dos rendimen-
tos que compdem o total da folha de pagamento, as propor¢des apontadas também servem
como referéncias muito préximas do peso desses itens sobre a folha de pagamento, ou seja,
indicam as correspondentes propor¢des que oneram a folha. Nota-se que se encontram regis-
trados os itens de despesas das empresas que favorecem diretamente os empregados e que
compdem, juntamente com os respectivos salarios, os rendimentos monetdrios do trabalho.

12 Para um saldrio base de 100,00 unidades monetarias, o rendimento monetirio do
trabalhador € acrescido em 23,04% com os outros tipos de rendimentos legais a que tem di-
reito, totalizando o indice de rendimento monetdrio total de 123,04,

13 Ag pesquisas comparadas sobre os encargos sociais em diversos paises utilizam como
medida de referéncia a sua propor¢ao em relagdo ao custo total da mio-de-obra e ndo apenas
em relacdo  folha de pagamento. Aquela cifra seria de aproximadamente 20,0% para o Bra-
sil, considerando que, nos cdlculos realizados acima, o custo total da mao-de-obra, a soma de
rendimentos (123,04) e encargos sociais (30,89) seria de 153,93 unidades monetdrias, em relagdo
aos quais as 30,89 unidades referentes aos encargos (30,89/153,93) representariam 20,06 %.

14 Os dados referentes & Argentina, ac Uruguai e ao Paraguai ndo estdo apresentados
no Grafico 1, pois foram calculados por outra pesquisa, que revelou ser de 16,6 %, 17,5% e
14,0%, respectivamente, a participagdo dos encargos sociais no custo total do trabalho. Ver
CESIT (1994); e Pochmann (1994).
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ressaltar que a participagio dos encargos sociais no custo da mao-de-obra
reflete, na maioria das vezes, a estrutura dos fundos de financiamento das
politicas puiblicas e permite observar que, no Brasil, as imposi¢oes legais so-
bre a folha de saldrio ndo resultam numa exagerada elevacio do custo da méo-
de-obra. Como mostram os dados do Grafico 1, apesar de atingir um esta-
gio maior do que em varios paises, verifica-se que a participacdo dos encar-
gos sociais no custo da mao-de-obra no Brasil é menor ou igual a verificada
em muitos outros paises. Enfim, os trabalhos sobre o peso dos encargos so-
ciais no Brasil ndo mostram, em geral, uma convergéncia de resultados. A
polémica estabelecida em torno dos conceitos e da metodologia utilizada
dificulta o entendimento sobre o que sdo encargos sociais € a sua mensuragao.

GRrAFICO 1
Participagdo dos encargos sociais no custo total da mio-de-obra,
em alguns paises selecionados — 1988
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Fonte: CERC (1992).

2 ENCARGOS SOCIAIS E SUAS RELACOES COM A
INFORMALIDADE, COM O CUSTO DO TRABALHO E COM A
COMPETITIVIDADE INTERNACIONAL

Varios estudos integrantes da vertente tradicional indicam, em geral, que
0s encargos sociais provocam varias distor¢des nas relagdes no mercado de
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trabalho. Contribuiriam fortemente para a informalidade, por meio de con-
tratacdo sem carteira assinada, que visaria ao ndo-pagamento dos encargos
sociais e/ou outros direitos trabalhistas.!> O desemprego também, segundo
essa vertente, tenderia a ser maior, em fungio do elevado custo de contratagao
da mio-de-obra e da “rigidez” nas formas de contrata¢do. Submetidos a for-
mas rigidas de contratacio e elevados encargos, os empresarios prefeririam
que seus empregados realizassem horas extras e, durante um tempo, ndo
contratariam novos trabalhadores.!¢ A competitividade do trabalho também
seria penalizada com elevados “encargos sociais”, que colaborariam para o
aumento do custo total do trabalho no Pais e, portanto, para tornar os pre-
cos dos produtores nacionais mais elevados frente aos concorrentes estran-
geiros. Assim, nessa visdo, o alto custo total da mio-de-obra — em fungdo
de elevados encargos —, a rigidez!” das formas de contratagio e remunera-
¢do e o elevado custo de demissdo seriam elementos importantes na explica-
c¢do do quadro de precariedade do mercado de trabalho brasileiro, dos ele-
vados desemprego e informalidade, dos baixos saldrios e das desvantagens
competitivas do Pais (PASTORE, 1994 e 1997a; FIESP, 1993b).

Em geral, os defensores da flexibilizagdo apontam que a possibilidade
de implementar maior flexibilidade nas relagdes e no mercado de trabalho e,
com isso, reduzir o peso dos “encargos sociais” seria o caminho para a ele-
vacdo ndo s6 da formalizagdo nas relagdes de trabalho, mas também do em-
prego ¢ até dos salarios.!8 Isso também possibilitaria um maior poder de
competicio do parque produtivo brasileiro e contribuiria para a elevagio do
volume de exportacdes do Pais. Pastore (1997a) argumenta que os paises que
mais flexibilizaram suas legislacdes obtiveram menores taxas de desempre-

15 «() crescimento econdmico sé consegue gerar boas oportunidades de trabalho onde
h4 flexibilidade para contratar, descontratar e remunerar (...) A situagio ¢ de tudo ou nada:
ou se contrata legalmente pagando 102% de encargos sociais (...) ou se contrata ilegalmente
pagando 0%.” (PASTORE, 1997a).

16 A CNI (1997) deixa clara sua posigdo: os encargos sdo elevados e “(...) os empresd-
rios reclamam dos altos custos dos encargos e terminam por optar pela pratica de horas
extras”.

17 «A rigidez do quadro legal, o excesso de encargos sociais, a impossibilidade de ne-
gociacio e o potencial ‘conflitogénico’ no Brasil desestimulam a geragdo de empregos for-
mais. Daf a explosido do mercado informal.” (PASTORE, 1997a).

18 «“Nos tiltimos quatro anos, 85% dos novos empregos foram criados na informalidade.
Essa é a maior prova de que o grande impeditivo dos empregos formais é a excessiva rigidez
da legislacdo trabalhista.” (PASTORE, 1997a).
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go, como Estados Unidos, Japdo e Tigres Asiaticos. Para ele, a critica dos que
apontam elevado desemprego mesmo nos paises que recentemente imple-
mentaram medidas de flexibilizacao nio procederia, pois, nesses paises, ou
houve flexibiliza¢io insuficiente, ou ainda seria necessario esperar mais tempo
para colher os efeitos benéficos sobre o nivel de emprego, como nos casos da
Espanha e da Argentina.”

Por outro lado, em varios trabalhos que conformam a vertente critica a
flexibilizacdo das relagdes e do mercado de trabalho??, destacam-se conclu-
sdes muito diferentes. A informalidade das relacdes de trabalho nio resulta
do peso elevado dos encargos sociais. Isso tem sido descartado como varia-
vel explicativa por vérios estudos que tém apresentado razdes mais amplas
para o movimento de precarizagio do mercado de trabalho brasileiro e de
crescimento econémico com baixa ocupagdo, ocorrido em periodo recente
(DIEESE, 1994 e 1995; BALTAR, HENRIQUE, 1994; MATTOSO, POCH-
MANN, 1995; POCHMANN, 1995b; SANTOS, 1996).21 O mercado de
trabalho brasileiro ndo seria caracterizado por uma suposta “rigidez”, mas,
sim, por uma extrema flexibilidade, seja na contratagdo, na remuneragio e
na demissio (BALTAR, PRONI, 1995).22 A taxa de rotatividade da mao-de-
obra é elevada, superior a verificada na maior parte das economias. As enor-

19 « As medidas de flexibilizagdo levam um certo tempo para mudar o repertério insti-
tucional de um pafs. As reformas da Espanha e da Argentina tém apenas dois anos {...). 56
recentemente (1997) o pais passou a privilegiar os acordos coletivos por empresa (...)” (PAS-
TORE, 1997a).

20 Deve-se enfatizar que nem todos os autores que criticam a idéia de que os encargos
sociais sdo altos sdo contra a flexibilizacdo das relagdes de trabalho.

21 Cacciamali aponta em sentido contrério, pois, para ela, o crescimento recente dos
empregos informais seria também decorréncia da incidéncia de adicionais legais sobre o sa-
lario (CACCIAMALLI, 1993).

22 Sendo legais e, por isso, também compulsérios, os encargos sociais constituem, na
avaliacfio da vertente qite defende a flexibilizacdo e a reducdo de encargos sociais (PASTORE,
1994), um custo fixo de grande significado para a empresa, tendo como resultado uma certa
“rigidez” nas condi¢bes de contratagio, uso e remuneragdo da forca de trabalho: (...} o sis-
tema se torna rigido e di pouco espago para ajustamentos as mudangas tecnoldgicas e a
conjuntura da economia. Isso tende a desestimular a contratagdo de empregados por tempo
indeterminado.” (PASTORE, 1994). Para Reimer (1997), os j elevados custos de demissao
teriam sido ainda mais aumentados pela Constituigio de 1988. Sem citar nimero ou evidén-
cias, argumenta que esse fato seria “(...) hoje um fator fortemente inibidor da contratagdo
de mao-de-obra”. Nio explica, no entanto, como poderiam as empresas demitir e recontratar
enormes contingentes em curtos perfodos, como mostram as enormes taxas de rotatividade
no emprego, se estivessem diante de um elevado custo de demissio.
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mes facilidades de contratacio e de demissdo de trabalhadores no Pais con-
tribuem para que as taxas de rotatividade sejam muito elevadas (BALTAR,
PRONI, 1995; MANZANO, 1996). Em fungdo disso, a remuneragio e o custo
total da mdo-de-obra tornam-se flexiveis.2> Os encargos sociais, apesar de
compulsérios, incidem sobre uma base varidvel — a folha de salario das
empresas —, o que colabora para retirar o possivel efeito da rigidez sobre o
mercado de trabalho.

Diversas pesquisas integrantes da vertente critica (CESIT, 1994; DIEESE,
1997; SANTOS, 1996; SANTOS, POCHMANN, 1996b) revelaram o bai-
x0 peso dos encargos e também do custo total do trabalho no Brasil. Segun-
do essas pesquisas, ao contrario do que sugerem vdrios autores da vertente
tradicional, o custo da mio-de-obra para a empresa nio é alto, sobretudo se
relacionado com o de outros paises. Comparando o custo da mao-de-obra
da industria de transformacio brasileira com o referente as principais eco-
nomias do mundo, observa-se que o custo total para o empregador por hora
efetivamente trabalhada &, em geral, inferior no Brasil. Em 1993, por exem-
plo, o custo horirio total da mao-de-obra no conjunto da industria de transfor-
macio do Brasil foi estimado em US$ 3,08 em pesquisa do CESIT (1994).24

Calculos de pesquisa do Morgan Stanley Research para o mesmo ano
registravam um custo horario da mao-de-obra para o Brasil de cerca US$ 2,68
(Tabela 3). O Brasil apresentava um custo total do trabalho relativamente
baixo, ndo somente se comparado aos paises desenvolvidos, mas também
menor que o de varios paises em desenvolvimento, como Taiwan, Hong Kong,
Coréia do Sul, Cingapura, dentre outros. Por outro lado, o custo da mao-de-
obra no Brasil estava, em 1993, no mesmo patamar da média do custo na

23 Com baixas remuneragio e qualificacio de uma grande parte dos trabalhadores e
ainda pelas facilidades de demissido, as empresas ndo demitem em funcio de uma baixa pro-
dutividade dos trabalhadores e de encargos sociais fixos, porque, nessas condigdes, elas te-
riam pouca tolerdncia para manter sua mio-de-obra; mas, sim, porque é mais barato demi-
tir uma mao-de-obra sem qualificagdo, sem treinamento, de pouca importancia estratégica
para a empresa (e, principalmente, a um baixo custo), a qual poderd ser rapidamente repos-
ta em caso de necessidade, sem prejuizos e até com custos menores (SANTOS, 1996).

24 Cabe destacar que, no calculo para a industria de transformagéo e scus demais se-
tores, se encontram incorporados todos os encargos sociais e trabalhistas definidos pelo marco
regulatério do mercado de trabalho nacional, inclusive descontadas as horas nao trabalha-
das, como nos casos das férias, feriados, descanso semanal e outras auséncias. Sobre os pro-
cedimentos metodolégicos para o calculo do custo salarial hordrio no Brasil e aspectos cor-
relatos, ver CESIT (1994).
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América Latina.25 O fato de o Brasil apresentar um custo horirio maior do
que paises como China, Tailindia e Maldsia ndo deve ser atribuido diretamen-
te ao elevado custo do trabalho no Pais, mas, sim, aos baixos salarios € as pre-
cérias condi¢des de vida dos trabalhadores nesses paises e, principalmente, a
importincia da taxa de cAmbio na determinac¢do do custo do trabalho em
ddlares, ou seja, ao fato de que a taxa de cimbio nesses paises também contri-
bui significativamente para o baixo valor do custo do trabalho em délares.

Considerando-se que o custo total do trabalho era relativamente baixo
no Brasil (US$ 3,08) e que os encargos pesam cerca de 20% sobre esse custo
(SANTOS, POCHMANN, 1996a), a parcela do custo do trabalho que real-
mente pode ser considerada encargos sociais e suscetivel de redugio é muito
pequena (apenas US$ 0,62 por hora), se comparada a de varios paises.>® Re-
dugdes significativas no custo total do trabalho, requereriam, portanto, re-
dugdes em itens incidentes sobre a folha de saldrios que nio sio encargos so-
ciais. E o fato de a vertente tradicional considerar encargos sociais tudo o que
excede a unidade salarial é compativel com propostas nesse sentido, nas quais
a redugao de “encargos sociais” significa reducdo, também, de saldrios e de
direitos trabalhistas.

Para a vertente critica (SANTOS, 1996; SANTOS, POCHMANN, 1996a;
DIEESE, 1997), a vertente tradicional e os adeptos da flexibilizacio estariam,
na verdade, defendendo disfarcadamente reducoes salariais e de direitos tra-
balhistas, visando melhorar as condi¢oes de competitividade. Também nes-
se caso, os criticos argumentam que a redug¢io no custo do trabalho é ape-
nas um dos aspectos que poderia melhorar as condi¢ées de competitividade
no Pafs.?” Destacam, portanto, os limites das visdes que ainda entendem a
competitividade como uma questdo essencialmente de custo ou prego.

25 Segundo dados apresentados também por Morgan Stanley Research, a média dos
custos do trabalho do setor manufatureiro para a América Latina é de US$ 2,58, pratica-
mente na mesma faixa do custo da mio-de-obra apontado para o Brasil pela mesma fonte
(de cerca de US$ 2,68). Ver Womack (1994).

26 Nos trabalhos de Amadeo (1994) e CESIT (1994), também se encontra argumenta-
¢do nesse sentido. Em vdrias economias desenvolvidas, onde o custo hordrio da mao-de-obra
é maior e o peso dos participa¢do dos encargos sociais ndo difere muito do verificado na
economia brasileira, a dimensdo absoluta da parcela referente aos encargos sociais corres-
ponde a uma quantia maior do que o custo horéario da mio-de-obra no Brasil. O gasto com
encargos socialis por hora trabalhada supera US$ 5,00 na Alemanha, US$ 4,50 na Itilia e na
Franga e US$ 3,00 nos Estados Unidos (SANTOS, POCHMANN, 1996a).

27 Apontando que, nesse caso, as redugdes ocorreriam ndo somente nos encargos so-
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TABELA 3
Custo da mio-de-obra no setor manufatureiro
em alguns paises — 1993

PAISES CUSTO DA PAfSES CUSTO DA
MAQO-DE-OBRA MAO-DE-OBRA
(US$/hora) (US$/hora)
Alemanha(V 24,87 Cingapura 5,12
Noruega ' 21,90 Coréia do Sul 4,93
Suica 21,64 Portugal 4,63
Bélgica 21,00 Hong Kong 4,21
Paises Baixos 19,83 Brasil 2,68
Austria 19,26 Meéxico 2,41
Dinamarca 19,21 Hungria 1,82
Suécia 18,30 Malisia 1,80
Japdo 16,91 Polénia 1,40
Estados Unidos 16,40 Checoesloviquia 1,14
Franga 16,26 Tailindia 0,71
Finlandia 15,38 Roménia 0,68
Itdlia 14,82 Filipinas 0,68
Australia 12,91 Bulgdria 0,63
Reino Unido 12,37 China 0,54
Irlanda 11,88 Russia 0,54
Espanha 11,73 Iugoslavia/ Sérvia 0,40
Nova Zelandia 8,19 Indonésia 0,28
Taiwan 5,46

Fonte: Morgan Stanley Research apud STEWART (1994).
(1} Apenas Alemanha Ocidental.

ciais, mas também nos rendimentos dos trabalhadores, e que os cortes teriam que ser pro-
fundos, se os objetivos fossem buscar methorias na competitividade basicamente por meio
da compressio salarial. Ou seja, apontam para os limites desse tipo de estratégia que busca
aumentar a competitividade rebaixando o nivel salarial e de vida da populagio, pela inefica-
cia desse mecanismo em elevar significativamente as vantagens competitivas, quando o que
importa mais, atualmente, sdo as vantagens sistémicas. Os ganhos em competitividade, ape-
sar de possiveis com redugdes do custo do trabalho, seriam reduzidos e, em contrapartida,
nio haveria avancos no sentido de uma insergdo internacional diferenciada e de busca de um
padrio de competitividade realmente novo e eficaz, diferenciando-se do padrido de “compe-
titividade espiria” (SANTOS, POCHMANN, 1996a).
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O custo da mio-de-obra é apenas um dos elementos determinantes da
competitividade internacional, cuja importincia ndo deve ser superestimada.
Em visoes ultrapassadas sobre a competitividade internacional, é considera-
do como elemento determinante fundamental o custo da mao-de-obra, ou o
custo unitario do trabalho. Tratamento mais adequado da questao da com-
petitividade, principalmente ap6s as transformagdes econdmicas ocorridas nas
tltimas décadas, aponta o conceito de competitividade “sistémica”, o qual
destaca a complexidade da questdo, o seu aspecto dindmico, considerados
varios elementos importantes para a determinagao da competitividade inter-
nacional de um pafs (COUTINHO, FERRAZ, 1994).28 Segundo Tavares
(1994), as condicdes de competitividade internacional estdo muito mais de-
terminadas pelos elementos sistémicos da competitividade, dentre os quais
as flutuacdes na taxa de cAmbio, as receitas financeiras e as praticas comer-
ciais das grandes empresas jogam um papel decisivo atualmente.

A vertente critica questiona, também, a idéia defendida pelos adeptos
da flexibilizacdo de que os saldrios poderiam ser aumentados na medida em
que os empresarios reduzissem seus custos com “encargos sociais”. Indica que,
mesmo numa situacio de repasse aos salarios de parcela dos recursos obti-
dos com eventuais reducdes de encargos sociais, aqueles poderiam futuramente
ser facilmente arrochados com reajustes abaixo da inflagdo ou através da
contratacdo de trabalhadores com menores saldrios, mecanismo muito co-
mum num pais de elevada rotatividade no emprego, como ¢ o caso do Brasil
(SANTOS, 1996).

Deve-se ainda destacar a discussdo entre essas duas vertentes no que
se refere a questdo do financiamento publico, principalmente do gasto so-
cial. Os defensores da reducdo dos encargos sociais sdo cobrados, pelos seus
criticos, em relagdo as implicacdes dessa medida sobre o financiamento de
diversas politicas sociais. Na hipotese de redu¢do ou eliminag¢do de contri-
bui¢des que constituem fundos publicos, autores da vertente critica (SAN-
TOS, POCHMANN, 1996b; MENDONCA, 1997; DIEESE, 1997) argu-
mentam que, sem a sua imediata substitui¢io por outra fonte de financia-
mento, muito provavelmente as politicas piblicas seriam ainda mais preju-
dicadas. Os defensores das reducdes de encargos teriam o dever de propor

28 Claramente, no contexto econdmico atual brasileiro, que estd muito influenciado
pela evolucdo das condicdes estabelecidas no Plano Real, em 1994, a valorizagdo cambial
resulta numa elevacdo do custo do trabalho relativamente a outros paises, assim como sdo
reduzidas as vantagens competitivas associadas aos pregos.
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fontes alternativas de financiamento ou deixar claro quais seriam as despe-
sas a serem cortadas.

3 PROPOSTAS E ALTERACOES NA
LEGISLACAO SOBRE ENCARGOS SOCIAIS

Nesta secdo, procuram-se analisar as tendéncias das propostas e das
alteracdes ja efetivadas na legislacio brasileira na dire¢do da redugio dos
encargos sociais e da flexibiliza¢do das formas de contratagdo, remunera¢io
e demissdo. Com essa andlise, pretende-se reforcar o argumento de que mu-
dancas nesse sentido ndo sdo eficazes para aumentar o emprego ¢ os saldrios,
nem para diminuir o grau de informalidade das relacdes de trabalho ou me-
lhorar significativamente o nivel de competitividade do Pais.

O debate sobre encargos sociais no Brasil ndo resultou no desenho de
uma proposta de reformulagdo geral das despesas incidentes sobre a folha de
salarios. Ao longo dos anos, surgiram propostas e alteragdes efetivas na le-
gislacdo, mas cada uma delas associada a pontos especificos. Nesse sentido,
merecem destaque a possibilidade de contratacdo de méo-de-obra por meio
de “cooperativas de trabalho”, desde 1994, a implementacdo do Sistema In-
tegrado de Pagamento de Tributos ¢ Contribui¢des das Microempresas €
Empresas de Pequeno Porte (Simples), a lei que instituiu o Contrato de Tra-
balho por Prazo Determinado (CTPD) e a Medida Proviséria n° 1.709, de
agosto de 1998, que instituiu o contrato em tempo parcial.

Em primeiro lugar, cabe chamar aten¢do, rapidamente, para o fendme-
no de aumento substancial do nimero de empresas que buscam escapar do
cumprimento da legislagdo trabalhista utilizando-se das “cooperativas de
trabalho” para contratar miao-de-obra, sobretudo no setor agropecudrio ¢ em
algumas regides urbanas do Pafs. A partir da promulgacio da Lei n® 8949,
de 9 de dezembro de 1994, que regulamentou a possibilidade de terceirizagdo
da contratacio de mio-de-obra por meio de “cooperativas de trabalho”, da
Portaria do Ministério do Trabalho, de 28 de setembro de 1995, e do Enun-
ciado 331 do Tribunal Superior do Trabalho, tem se observado um cresci-
mento significativo da terceirizagdo e da utilizac¢do das “cooperativas de tra-
balho” no processo de contratagio de mao-de-obra. Utilizando-se desses
mecanismos legais, varias empresas e/ou estabelecimentos passaram a ficar
legalmente livres da obrigatoriedade de recolher os encargos sociais e demais
direitos trabalhistas. Geralmente, os saldrios sio reduzidos até mesmo para
patamares menores do que o do saldrio minimo do Pafs.
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No meio rural, as “cooperativas de trabalho” sio promovidas e dirigidas
pelos préprios agricultores/empresarios locais ou por seus intermedidrios
(“gatos”), contando com o apoio e a conivéncia do poder publico local. Os
trabalhadores geralmente ndo entendem nem mesmo o significado da coo-
perativa, nio conhecem os mecanismos de representagdo, de eleicdo de seus
dirigentes, e, raramente, tém efetiva participagdo na (ou mesmo conhecimento
da) direcio.?? No meio urbano, também se observa o surgimento de “coo-
perativas de trabalho” com diversos aspectos semelhantes. Sd0 comuns os
exemplos de empresas que se instalaram na Regido Nordeste do Pais (mui-
tas vezes emigrando das Regides Sudeste e Sul) e que passaram a utilizar so-
mente essa forma de contratagio de mao-de-obra. Sobre esse aspecto, pare-
ce haver alguma convergéncia de varios autores no sentido de destacar a in-
troducio, no Pais, de um “padrio asidtico” de emprego de mio-de-obra em
setores industriais de regides com abundante forga de trabalho. Saldrios (cha-
mados de participagdo nos resultados) menores do que o minimo, jornadas
extensas, trabalho temporério e auséncia dos direitos trabalhistas corres-
pondem a condigdes mais precarias de trabalho, de um lado, e a redugio de
custo, de outro. Dessa forma, tem havido expansido do emprego em algumas
areas e/ou empresas, a partir de ocupacdes precdrias, baixos rendimentos e
auséncia de contribui¢des sociais, o que corresponde ao desaparecimento de
empregos regulares e com melhores salarios em outras regides.

Por outro lado, a instituicio do Simples, por meio da Lei n® 9.317, de
5 de dezembro de 1996, representou uma nova forma de tratamento dife-
renciado e simplificado, favorecendo as pequenas e as microempresas. Com
o Simples, foi introduzido o pagamento unificado de varios impostos e con-

30

tribuicdes sociais3? em aliquotas incidentes sobre a receita bruta mensal au-

ferida, em percentuais de, no minimo, 3% e, no maximo, 10%, dependen-
do principalmente de a empresa ser industrial ou prestadora de servicos, da
magnitude do faturamento da empresa, de ser considerada de micro ou de

29 Nesse sentido, deve-se mencionar que o crescimento dessa forma de contratagéo,
principalmente no meio rural, ndo apresenta nada de moderno, ao contrério do que afirmam
alguns estudiosos (PASTORE, 1997b).

30 Foram unificados os seguintes impostos € contribui¢des: Imposto de Renda Pessoa
Juridica (IRP]); Contribuicdo para os Programas de Integragdo Social e de Apoio ao Servi-
dor Publico (PIS/Pasep); Contribuicio Social sobre o Lucro Liquido (CSLL); Contribui¢do
para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins); Imposto sobre Produtos Industrializa-
dos (IPI); contribuicdes do empregador sobre a folha de pagamentos.
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pequeno porte e da adesdo, ou ndo, da unidade da Federagio e/ou do mu-
nicipio (quando também se unifica a cobranc¢a do Imposto sobre Circula-
¢do de Mercadorias e Servicos — ICMS e do Imposto sobre Servigos — ISS)
ao Simples por meio de convénio com a Unido.?! Assim, em contrapartida
ao pagamento de determinado percentual sobre o faturamento, as microem-
presas e as de pequeno porte acabaram ficando isentas de todos os encargos
sociais sobre a folha.3?

E muito expressiva a parcela das empresas brasileiras que jd aderiu ao
Simples desde que o sistema entrou em vigor, no inicio de 1997. Apesar das
enormes dividas que devem ser levantadas sobre a possibilidade de a redu-
cdo dos encargos sociais ter impactos positivos em termos de aumento da for-
malizacdo dos vinculos trabalhistas e, principalmente, em termos de aumen-
to do emprego gerado por essas empresas, a implementacdo do Simples ndo
contou com estudos que avaliassem os impactos das mudangas sobre as con-
tribuicdes para a seguridade social e o financiamento de outras politicas so-
ciais. Assim, a renuncia fiscal advinda com o Simples pode acabar resultan-
do em piora das condi¢@es de financiamento dos gastos sociais, sem melho-
rar as condicBes de trabalho, os direitos e a remuneragdo dos trabalhadores
dessas empresas.

Uma politica efetiva de apoio ao desenvolvimento das pequenas e mi-
croempresas deveria contemplar a oferta de financiamento adequado, apoio
tecnolégico, medidas que facilitassem o acesso a mercados externos, dentre
outras. Além disso, requer um ambiente econdémico marcado pelo crescimento,
o que é fundamental para viabilizar o desenvolvimento dessas empresas, pois,
sem ele, ndo somente o volume de emprego tendera a queda, como as pro-
prias empresas apresentardo dificuldades para sobreviver.?3 Os beneficios

31 As despesas incidentes sobre a folha de saldrios que foram climinadas sdo as seguin-
tes: contribuicio dos empregados ao INSS, ao INCRA, ao saldrio-educagio, ao seguro-aci-
dentes de trabalho e ao Sistema S.

32 Foram, assim, eliminados todos os encargos sociais, na forma como estdo conceitua-
dos pela vertente critica do debate e expressos na Tabela 2 da primeira secdo. Essa isencdo
representa, em média, um total de 27,8% de recolhimento sobre a folha de saldrios.

33 Nesse sentido, cabe mencionar que estimativas do volume de emprego referentes as
pequenas e microempresas industriais, entre janeiro de 1997 e maio de 1998, tabuladas pelo
préprio Sindicato das Micro e Pequenas Empresas Industriais de Sao Paulo (Simpi), revelam
queda do volume de emprego de pouco menos de 10% em periodos de 12 meses, conside-
rando apenas os meses apés a criagio do Simples, nos quais uma grande parcela de peque-
nas e microempresas ja integravam o sistema.
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decorrentes das isencdes fiscais, desse modo, podem ndo ser estendidos aos
trabalhadores por meio da elevagio do emprego; podem nem mesmo ser bem
aproveitados pelas empresas, na medida em que a recessdo, a elevagao da taxa
de juros e da inadimpléncia acabam pesando muito mais no sentido de difi-
cultar o seu crescimento. Nos casos das empresas menos vulneraveis a crise
atual, os beneficios podem ficar concentrados no aumento da remuneracao
de seus proprietarios — entre 0s quais uma parcela muito expressiva ja apre-
senta niveis de rendimentos absurdamente elevados.

A lei que instituiu o CTPD teve suas origens nas tentativas de negocia-
¢do entre trabalhadores e empresarios do setor metalirgico do Estado de Sao
Paulo, em 1996. Essas negociagdes estavam voltadas para a realizagdo de um
acordo que visava reduzir encargos sociais, flexibilizar as formas de contra-
tos, substituir o FGTS por um depésito mensal em conta do trabalhador,
reduzir a aliquota de recolhimento para o INSS, instituir multa de um sala-
rio no caso de rescisdo contratual, além de eliminar a contribui¢do ao sala-
rio-educacio, ao Sebrae e ao Incra. Vetado pela Justica,>* esse acordo ficou
conhecido como uma tentativa de estabelecer o contrato de trabalho tempo-
rario no Pais e acabou influenciando fortemente a realizagdo do projeto e a
instituicdo, em forma de lei, do CTPD.3’

Dessa forma, observa-se que houve, por intermédio da prépria acdo de
uma parcela do meio sindical, uma tentativa de se fazer avangar sensivelmente
na dire¢io da reducio do custo do trabalho e da flexibilizagdo das relacdes
de trabalho, enquanto outras experiéncias restringiam as negociagoes a as-

34 Em meio as calorosas discussdes, crescentemente surgiram argumentos que deixa-
vam cada vez mais clara a ilegalidade do acordo. Ele ndo poderia simplesmente passar por
cima da lei ou revogi-la. O acordo acabou sendo anulado, em 1996, pelo Tribunal Regional
do Trabalho de Sdo Paulo, mas contribuiu para fortalecer a posi¢do dos defensores das me-
didas de flexibilizacio dos contratos de trabalho, assim como para estimular iniciativas do
poder priblico no sentido de.apoiar as suas principais idéias, o que se concretizou com a ela-
boragdo de um projeto de lei e a posterior aprovagio do CTPD.

35 Em certo sentido, o Governo Federal, que inicialmente j4 havia se posicionado fa-
voravelmente ao acordo, teve que alterar o discurso quando percebeu a incémoda situagio
de apoiar acordos ilegais. Mas, com a iniciativa de enviar um projeto de lei ao Congresso
Nacional, o Projeto de Lei de Contrato de Trabalho por Prazo Determinado, propondo a
implementacio do contrato temporario de trabalho no Pais e um conjunto de medidas de
flexibilizacdo nas condigdes de contratagdo, uso e demissdo da forga de trabalho, terminou
retornando 2 posicio original de apoio A flexibilizagdo dos contratos e 4 redugio dos encar-
g0s sociais.
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pectos mais associados a jornada de trabalho e a contengdo do desemprego,
como foram os casos do “banco de horas”, da “jornada flexivel”, reducgdo
de jornada com redugdo de salirios em empresas como Ford, GM, Volks-
wagen, Metalfrio, Metal Leve e Tochpe-Maxion, dentre outras.?®

Instituido a partir de janeiro de 1998, o CTPD somente pode ser utili-
zado pelas empresas se passar por negociagdo coletiva e se significar aumen-
to do ntimero de contratados em cada empresa. Aquelas que elevarem o ni-
mero de empregados relativamente a média dos tltimos seis meses anterio-
res & publicacdo da Lei e que cumprirem todas as suas exigéncias?” terdo
reduzidas A metade as aliquotas de contribui¢des ao Sistema S, ao INCRA,
ao salario-educacio, ao seguro-acidentes de trabalho. Além desses beneficios,
o0s novos contratos dispensam os empregadores de arcarem com os custos de
demissdo: aviso prévio de um més e multa de 40% sobre o FGTS. Também
com os depésitos de FGTS, os empresarios podem reduzir custos, jd que a
Lei exige apenas um depésito obrigatério de 2% do saldrio do trabalhador

(e ndo de 8% como nos contratos por prazo indeterminado) e um depésito

adicional que deve ser definido em acordo coletivo.?®

36 Fssa tentativa de acordo acabou sendo motivo de acirramento das divergéncias ¢
polémicas em torno do tema encargos sociais e flexibilizacao. Entre as centrais sindicais,
observam-se claras divergéncias de posicionamentos da For¢a Sindical, que defendia o acor-
do, e da Central Unica dos Trabalhadores (CUT), que o criticava fortemente e apontava a
criagdo de trabalhadores de primeira e de segunda categorias. Dentro da prépria Forga Sin-
dical, ocorreram divisdes em relacdo a defesa do contrato tempordrio de trabalho.

37 O niimero de contratados por prazo indeterminado devera também ser, no mini-
mo, igual 4 média dos seis meses anteriores A Lei. As regras criam diversas dificuldades para
as empresas nio tentarem demitir os trabalhadores contratados anteriormente por prazo
indeterminado e contratar novos trabalhadores por prazo determinado e, mesmo assim, ter
acesso aos beneficios de reducdo de encargos. O empregador devera estar adimplente junto
a0 INSS e ao FGTS. O contrato de trabalho por prazo determinado e a relagdo dos contra-
tados deverdo ser depositados no Ministério do Trabalho. O niimero de contratados por prazo
determinado ndo podera ultrapassar os seguintes limites, aplicados cumulativamente: 50%
do néimero de trabalhadores para as empresas com até 50 empregados; 35% do nimero de
trabalhadores para a parcela entre 50 e 199 empregados; e 20% do nimero de trabalhado-
res para a parcela acima de 200 empregados.

38 Algumas estimativas de reducdo de custos nas empresas foram realizadas, mas su-
perestimam a redugdo de custos, pois os célculos consideram a situagio na qual as empresas
tivessem todos os empregados por prazo determinado — o que é proibido pela lei — relati-
vamente a outra situacio —— a atual —, ou a que as empresas contratassem todos por prazo
indeterminado. Assim, as estimativas servem para mostrar a redugdo de encargos que a
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Criado pelo atual Governo com a justificativa de que ele contribuiria
para a elevacdo do emprego e para a redugdo do desemprego e da informa-
lidade nas relacdes de trabalho, essa forma de contrato nio tem sido muito
utilizada pelas empresas até o momento. Dados fornecidos pela imprensa
mostram que o nimero de trabalhadores contratados sob o novo regime de
trabalho ndo passa de 3.000. Num quadro de forte desacelera¢do do ritmo
de crescimento econdmico, que ja projeta uma trajetoria recessiva para a
economia brasileira, um contrato que requer a eleva¢do do emprego para ser
utilizado ndo poderia mesmo encontrar, nesse momento, ambiente favora-
vel & sua proliferacio. Isso é indicagdo de sua ineficicia na redugdo do de-
semprego e na redugdo da informalidade nas relagtes de trabalho. Sua uti-
lizacdo devera ser maior num contexto de retomada do crescimento eco-
némico,3? quando a questio da geragdo de novas vagas e da redugdo do de-
semprego serd determinada pelo préprio crescimento e ndo por medidas de
flexibilizacdo, tal como atualmente é defendida. Nesse caso, o contrato pode
servir para a redugio de custos para as empresas, a0 Mesmo tempo em que
os trabalhadores tém seus direitos e rendimentos comprimidos e o setor pu-
blico perde receita com as isengdes fiscais.

Percebe-se que, nessa mesma linha, o Governo brasileiro, em 1998, pro-
curou estimular a diminuicio do custos do trabalho através da implementagao
do contrato de trabalho em tempo parcial. Em outras palavras, a contratagdo
com jornada de trabalho de até 25 horas semanais, com reducio de salario
proporcional e de outros direitos trabalhistas.

empresa tem em contratar um trabalhador por prazo determinado comparativamente a con-
tratacio por prazo indeterminado, mas nio a redugdo total de seus gastos com encargos sociais,
pois a maioria dos trabalhadores, segundo a referida lei, devera continuar sendo contratada
por prazo indeterminado. Santos e Pochmann (1998) calculam uma redugio maxima de cerca
14% nos encargos sociais na contratagio de um trabalhador por prazo determinado. Tam-
bém estimam uma reducdo dos rendimentos desse trabalhador em 7,9%. No total, econo-
mizando em rendimentos e encargos sociais, uma empresa reduziria em 14% o custo do tra-
balho do contratado por prazo determinado. Segundo Pastore (1998}, a economia de encar-
gos sociais seria de 18,5%.

39 Mas, por enquanto, ao lado da elevagdo do desemprego, da informalidade e da pre-
cariedade do mercado de trabalho, seu uso é apenas viavel em setores especificos e de nivel
de produgio sazonal.
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CONCLUSOES

Conforme foi possivel observar nas paginas anteriores, ha grandes di-
vergéncias no debate brasileiro sobre a composi¢do do custo do trabalho. De
acordo com critérios conceituais e metodolégicos, pode-se chegar a diferen-
tes magnitudes nos encargos sociais.

Além disso, verifica-se que ndo ha convergéncia no que se refere a rela-
¢do entre custo do trabalho e geragdo de emprego, informalidade e compe-
titividade empresarial. As medidas de flexibilizagdo dos contratos de traba-
lho em curso no Brasil seguem a orientagdo da vertente tradicional, que de-
fende a idéia de haver elevados encargos sociais e, por conseqiiéncia, estimu-
lo 4 informalidade e a baixa competitividade empresarial. A reducio do custo
do trabalho e a flexibilizacdo dos contratos sdo identificadas como instru-
mentos eficazes para combater o elevado desemprego.

Partindo de critérios conceituais € metodoldgicos distintos, procurou-
se apresentar uma visdo critica sobre os fundamentos da vertente tradicio-
nal. Foi possivel demonstrar a presenga de baixos custos do trabalho e de
menor participagdo dos encargos sociais no custo total do mesmo.

Por conta disso, a flexibilizagio dos contratos e a redugdo do custo do
trabalho tendem a ter efeitos inexpressivos sobre a informalidade e a com-
petitividade empresarial. No caso do emprego, a experiéncia recente demons-
tra que, paralelamente a implementagdo de novos tipos de contratos de tra-
balho, ocorre a elevacio do desemprego, o que refor¢a o argumento da ver-
tente critica.

Enfim, questdes como emprego, informalidade e competitividade, por
dependerem fundamentalmente das politicas macroecon6micas, ndo podem
ser resolvidas satisfatoriamente no ambito do mercado de trabalho. O atual
contexto brasileiro de predominio de politicas deflacionistas, de restrigdo ao
crescimento econdmico e de elevacio do desemprego e da informalidade con-
firma as idéias defendidas pela vertente critica.
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INTRODUCAO

A questdo do emprego apresenta-se no Brasil de forma peculiar e com-
plexa. Diversas razdes contribuem para isso. A primeira ¢ que a dualidade e
a heterogeneidade do mercado de trabalho sdo problemas hist6rico-estrutu-
rais, jd presentes muito antes do ciclo de transformagdes por que vem pas-
sando a economia mundial. Com isso, aos problemas tipicos de uma econo-
mia atrasada e periférica (alto grau de informalizacdo, precariedade das re-
lagdes de trabalho, desigualdade social, deficiéncias no sistema de prote¢do
social, baixissimo nivel de escolaridade da forca de trabalho, etc.) vieram
sobrepor-se os decorrentes da difusdo do novo paradigma tecnolégico, da
abertura dos mercados e da globalizacio financeira. A segunda € que o siste-
ma educacional do pais apresenta profundas deficiéncias e nunca esteve or-
ganicamente articulado ao sistema produtivo, 2 medida em que este apresen-
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tava reduzidos requerimentos educacionais da mao-de-obra. Estes fatores
ajudam a entender porque o pais nunca teve politicas publicas de emprego.

A experiéncia brasileira, portanto, nesse campo, é bastante recente. O
instrumento classico do seguro-desemprego, eixo bésico dos sistemas de pro-
te¢do social dos paises desenvolvidos apés a II Guerra Mundial, s6 foi insti-
tuido no Brasil na segunda metade da década de oitenta e organizado, na forma
como o conhecemos hoje, em 1990. Os servigos de intermediacdo da mio-
de-obra, apesar do Sistema Nacional de Emprego (Sine) ter sido criado na
década de setenta, permanecem bastante precarios, mesmo com as tentati-
vas de mudanca conduzidas pelo Ministério do Trabalho (MTb) a partir de
1993. Os programas de geracdo de emprego e renda, embora ja existissem
como iniciativas isoladas, somente a partir de 1994 tornaram-se um progra-
ma nacional com volume de recursos significativo. E, finalmente, um programa
nacional de formacio profissional, coordenado pelo Ministério do Trabalho
e executado descentralizadamente pelos estados — fato inédito num cendrio
historicamente marcado pela desarticulagdo das institui¢des publicas e pri-
vadas envolvidas com a questdo — sé comegou a ser implementado a partir
de meados de 1996.

O presente texto tratard desses quatro eixos — seguro-desemprego, in-
termediacdo da mio-de-obra, qualifica¢do profissional e programas de ge-
ragdo de emprego e renda — que constituem o niicleo das a¢des apoiadas pelo
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). O primeiro deles integra as cha-
madas politicas passivas para o mercado de trabalho, ou seja, tomam o nivel
de desemprego como um dado e procuram minimizar os seus efeitos. Os de-
mais fazem parte das politicas ativas, tendo o objetivo de modificar as con-
dicdes de oferta e procura de trabalho. Por sua natureza, o seguro-desemprego
nio gera impactos diretos sobre o nivel de emprego, podendo ser avaliado
simplesmente pela cobertura, em termos de populagio atingida, e pelo grau
de reposicio de renda que proporciona. Os servicos de intermediagio, os pro-
gramas de geragio de emprego e renda e os planos de qualificacdo de mao-
de-obra, apesar de visarem adequar oferta e procura de trabalho, gerar opor-
tunidades de ocupacio ou adequar as condi¢des de oferta as necessidades da
demanda — o que teoricamente permitiria uma avaliagdo quantitativa de seu
impacto no mercado de trabalho — seja por suas limitagdes, seja pelo pouco
tempo de existéncia, ainda nio ddo margem a um exame mais rigoroso de
sua eficacia.

Esta dupla caracteristica dos programas — organizacdo de politicas
piblicas de emprego em uma etapa bastante inicial, mas apresentando tra-
cos qualitativamente inovadores — determina os limites da avaliacdo que pode
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ser feita neste momento: uma reflexao sobre a evolugio dos instrumentos que
vém sendo utilizados, destacando avangos e principais dificuldades, e esbo-
cando algumas sugestdes de mudanga.

1 O PROGRAMA DE SEGURO-DESEMPREGO
E OS SERVICOS DE INTERMEDIACAO DE MAO-DE-OBRA

O Programa de Seguro-Desemprego ¢, dos programas aqui examinados,
o mais antigo. As estatisticas disponiveis j4 nos mostram uma série de dez
anos, dos quais sete referidos ao programa em sua forma atual. O Quadro 1
d4 uma idéia da dimensio e do alcance atuais desse programa. As informa-
¢des ai contidas mostram que se trata de um beneficio ja consolidado, ofere-
cendo protecdo ampla a grande maioria dos trabalhadores do mercado for-
mal, ou seja, aqueles que recebem saldrios mais baixos. O grau de protecdo
reflete-se nos critérios de acesso ao seguro, de calculo do valor do beneficio
e no tempo de duragiol.

Uma caracteristica marcante do programa, que indica sua importancia
em termos de protecdo social ao trabalhador, é a cobertura, que alcanca hoje
cerca de 66,2% dos trabalhadores demitidos sem justa causa. A evolugdo do
seguro-desemprego, desde 1986, mostra a transicao de uma logica pura de
segliro — em que se exigia contribui¢do a previdéncia social por dois anos
nos tltimos 36 meses — para uma légica mista, na qual se requer apenas um
tempo minimo — seis meses — de vinculagdo ao mercado formal de traba-
lho. O resultado foi a expansdo do grau de abrangéncia do programa, que
passou de 26%, em 1989, para cerca de dois teros dos demitidos sem justa
causa em 1996.

Ainda que uma parcela significativa dos trabalhadores demitidos esteja
fora do programa, pode-se dizer que as possibilidades de expansio da cober-
tura do seguro foram bastante exploradas, encontrando-se em um patamar
muito préximo ao seu limite. As mudangas nas regras de acesso ao seguro
aproximaram o programa brasileiro dos sistemas adotados nos paises desen-
volvidos. Nestes paises, de modo geral, para preencher os requisitos neces-
sarios ao recebimento do seguro, o trabalhador tem que estar involuntaria-

1 A proporgio do seguro em relagdo ao tiltimo salario do trabalhador € a seguinte: 100%
(1 SM); 80% (1,5 SM); 75% (2 SM); 62% (3 SM); 37% (5 SM) e 19% (10 SM).
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mente desempregado, exigindo-se, a0 mesmo tempo, um periodo minimo de
contribuig¢des, freqilentemente fixado em seis meses.

QUADRO 1
Brasil: Programa de Seguro-Desemprego,
principais indicadores — 1996

Demitidos sem justa causa 5.107.947
Requerentes 4.299.149
Beneficidrios 4.252.296
Taxa de habilitacio 98,98%
Taxa de cobertura 66,20%
Valor médio do beneficio 1,56 saldrios minimos
Tempo de duracdo do beneficio De 3 a § mesest!)
Critérios bdsicos de acesso Comprovagdo de carteira

assinada nos tiltimos 6 meses; e
ter sido demitido sem justa causa

Gasto com beneficios:

Total R$ 3.261 milh&es
% sobre arrecadacio

bruta do PIS-Pasep 48,70%
% sobre o PIB 0,40%

Fonte: MTb/CAGED

1) O programa paga trés parcelas para quem tem pelo menos seis mesés de car-
teira assinada, quatro parcelas para quem tem no minimo um ano e cinco
parcelas para quem tem pelo menos dois anos.

A taxa de habilitagdao do seguro, por sua vez, estd bastante proxima de
100%. Ou seja, hd uma parcela significativa de trabalhadores demitidos que
nao chega a solicitar o seguro, incluidos os que encontram de imediato nova
ocupacio e os que se situam em faixas de renda elevada; estes, simplesmen-
te, ndo tém interesse no beneficio, cujo valor médio é de 1,56 saldrios mini-
mos. Ndo ha davida, porém, de que, dada a alta rotatividade da miao-de-obra
no mercado de trabalho do pais, um grande nimero de trabalhadores dis-
pensados sem justa causa ndo chega a cumprir o requisito de insercio ante-
rior no mercado pelo prazo de seis meses. E dificil imaginar, no entanto, uma
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forma de incluir esses trabalhadores, sem correr o risco de descaracterizar o
programa. Além disso, é preciso ter em conta que todo empregado, no mo-
mento da demissio, tem acesso ao Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
(FGTS), ainda que a protecio por ele oferecida aos trabalhadores de baixa
renda (mais vulneréveis a alta rotatividade) seja reduzida.

H4 que se considerar, também, que estamos tratando apenas do mer-
cado formal de trabalho, que representa hoje menos da metade dos traba-
Ihadores ocupados no pais. O peso do mercado informal é uma caracteristi-
ca histérica estrutural, agravada no perfodo recente pelo ajuste produtivo pro-
movido no pais. A busca de mecanismos que proporcionem uma protecao
social mais efetiva para a populagdo do mercado informal, no entanto, ain-
da que se constitua em importante objetivo da politica social, deve situar-se
fora dos marcos de um programa de seguro-desemprego.

Outro critério de avaliacdo do seguro-desemprego diz respeito ao per-
fil do segurado. Dois conceitos podem ser usados na definicdo desse perfil.
O primeiro, mais usual, baseia-se na freqiiéncia observada em cada faixa;
neste caso, o beneficiario médio é homem, com idade variando entre 30 e
39 anos, grau de escolaridade entre a 4* ¢ a 8° série incompleta, tendo tra-
balhado de 6 a 11,9 meses e recebido uma remuneragio entre 2 e 3 saldrios
minimos, na Regiio Sudeste e no sctor de servicos. Se considerarmos, no
entanto, o coeficiente de cobertura, o perfil se modifica inteiramente: o se-
gurado “médio” passa a ser mulher, na faixa etdria de 40 a 49 anos, com o
primeiro grau completo, tempo de emprego entre 1 e 1,9 anos, salario de 3
a § saldrios minimos, situado na Regido Nordeste e no setor comércio. O
indicador segundo a freqiiéncia reflete a propria composigdo do mercado de
trabalho (e do préprio universo dos desempregados), enquanto que o indi-
cador segundo a cobertura é na verdade um indicador mais rigoroso da efi-
cacia do programa.

Pode-se, finalmente avaliar o impacto do seguro-desemprego através de
sua articulacdo com as politicas ativas, em particular os servigos de interme-
diacdo. Apesar da concepgio original do Programa de Seguro-Desemprego
ter sido formulada com base na idéia da assisténcia abrangente ao trabalha-
dor, a concessdo do beneficio, até o momento, independe da prestagio de
qualquer servigo de intermediagdo ou requalificacdo. Além de nao haver
obrigatoriedade legal que vincule o recebimento do beneficio a inscri¢ao do
trabalhador nos postos de intermediacdo, a fragilidade destes servigos torna
quase impossivel 0 avango nesta direcao.

A insuficiéncia da estrutura do Sine, que representa apenas um tergo da
rede de atendimento ao trabalhador que recebe o seguro-desemprego, invia-
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biliza qualquer obrigatoriedade legal de vinculagio do recebimento do segu-
ro 4 inscricdo em uma de suas agéncias. Além disso, o desempenho dos ser-
vigos oferecidos, em termos de trabalhadores inscritos, vagas captadas e tra-
balhadores colocados no mercado de trabalho, é ainda bastante incipiente face
a dimensio do desemprego sem justa causa: em 1995, o niimero de pessoas
inscritas representou 15,7% deste total, as vagas captadas alcangaram ape-
nas 7,5% e os trabalhadores colocados no mercado de trabalho nio chega-
ram a 3%. Mesmo considerando somente o universo de desempregados que
passaram pelos postos do Sine, a insuficiéncia de seus servicos fica evidente:
o numero de vagas obtidas foi o equivalente a um terco deste total e os reem-
pregados representaram apenas 13% (MTb/CAGED).

Os dados globais encobrem, por outro lado, profundas desigualdades
regionais. Basta dizer, por exemplo, que, na Regido Sudeste, que abriga cer-
ca de dois ter¢os do total de demitidos, a quantidade de trabalhadores ins-
critos no Sine ndo chegou a 10%. E mesmo considerando o conjunto restri-
to de desempregados inscritos, observa-se que o nimero de vagas oferecidas
correspondeu a pouco mais de 30% deste total, enquanto que menos de 10%
dos inscritos foram recolocados no mercado de trabalho. Estas informagdes
mostram de forma inequivoca a fragilidade da estrutura do Sine, ainda que
seja reconhecida a existéncia de exce¢des em alguns poucos estados. Vale
considerar, ademais, que, a partir de 1990, foram criadas condi¢bes para o
seu fortalecimento, com a institui¢io do seguro-desemprego e a maior dis-
ponibilidade de recursos a partir do FAT. Ou seja, ndo se pode alegar, pelo
menos nesse periodo recente, que tenham faltado recursos para o bom fun-
cionamento do Sine, nem atrativos para o trabalhador buscar os postos de
intermediacio.

2 OPROGER - PROGRAMA DE
GERACAO DE EMPREGO E RENDA

O reconhecimento de que a retomada do crescimento dar-se-ia sem uma
concomitante e proporcional expansio do mercado de trabalho — ao me-
nos em seu segmento formal, estd na base dos programas de geragio de em-
prego e renda, que, em meados da década de 80, comegaram a surgir por
iniciativa de organismos internacionais. Com isso, o proprio governo fede-
ral tomou duas iniciativas baseadas na concessdo de financiamentos, a pri-
meira foi o Proger, a partir de decisio do Codefat; a segunda, mais recente,
e ainda em fase de estruturacdo e experimentagdo, o Programa de Crédito
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Produtivo Popular do Banco Nacional de Desenvolvimento Econ6mico e
Social (BNDES)2.

O montante dos convénios assinados pelo Proger até o final de 1996 atin-
giv o valor de R$ 2.765 milhdes, dos quais 86 % foram efetivamente aplicados
por seus agentes financeiros. Como a Caixa Economica Federal (CEF) e o
BNDES ainda ndo haviam, até aquela data, iniciado suas operagdes, pode-se
dizer que a totalidade dos recursos dos convénios foi aplicada pelos trés agentes
até entio envolvidos: o Banco do Brasil (BB), o Banco do Nordeste do Brasil
(BNB) e a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep). A estimativa de empre-
gos a serem gerados é de quase 464 mil, a um custo por emprego superior a
R$ 5.100,00. O valor médio por contrato é da ordem de R$ 7.300,00 ¢ o
multiplicador de emprego, por operagio, é de 1,4.

Considerando-se cada modalidade separadamente, e ndo se levando em
conta as operagdes a cargo da Finep, que apresentam um valor médio em
completa dissonancia com a natureza do Proger (R$ 624 mil), pode-se cons-
tatar que este indicador apresenta-se de modo geral elevado. Os destaques
ficam por conta das operagdes do Proger Urbano (1* e 2° etapas), doBBedo
Proger Urbano (2* etapa), do BNB.

A comparacio dos resultados obtidos nos dois anos de existéncia do
Proger nos permite algumas observagdes preliminares. Em primeiro lugar, o
crescimento significativo tanto do nimero de operagdes quanto do valor
contratado: o primeiro sofre um incremento de quase 150% e o segundo de
quase 170%. O multiplicador de empregos por operagdo cai, no entanto, de
1,6 para 1,3. O custo por emprego ¢ o valor médio dos contratos também
crescem, quando se passa de um ano para outro.

A concentragdo regional é alta, embora tenha se manifestado uma ten-
déncia de queda do primeiro para o segundo ano. A Regido Sul, que em 1995
se apropriava de 57% do valor contratado, 62% do niimero de operagdes e
54% da estimativa de empregos, vé essa participacdo cair para 48, 51 e 41%,
respectivamente. Os grandes beneficidrios dessa alteracao na distribuigdo
foram a Regido Nordeste e sobretudo a Regido Sudeste, ainda que os per-
centuais a ela relativos continuem relativamente baixos. A Regido Nordeste
aumentou sua participagio de 24 para 26% no valor contratado, de 21 para
29% no nimero de operagdes e de 31 para 38% na estimativa de empregos,
quando se compara 1995 e 1996. E a Regido Sudeste de 10 para 17%, de 9
para 14% e de 8 para 11%, respectivamente.

2 Sobre o Proger, ver o artigo de Tomei nesta coletdnea.
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Esta mudanca na distribuicdo regional reflete idéntica tendéncia, operan-
do entre as unidades da federacao. Medindo-se o indice de concentragio pela
participag¢do no total contratado das cinco unidades da federagdo com maiores
valores, pode-se verificar que este indicador cai de 69% para 64%, de 1995
para 1996, em decorréncia basicamente da queda de participacdo dos trés
estados da Regido Sul. A unidade com melhor desempenho foi Minas Gerais,
cujo percentual mais que dobrou (3,71%, em 1995, e 8,34%, em 1996).

Este pequeno progresso no sentido de uma melhor distribui¢do regio-
nal dos recursos do Proger espelha a tendéncia operada no conjunto dos con-
tratos realizados pelo BB no setor rural. Enquanto no primeiro ano conside-
rado a participacio da Regido Sul fora de 73%, em 1996 cai para 65%. Nao
ha como deixar de observar, no entanto, que ainda se trata de um indice de
concentracao muito elevado.

Quanto as operacoes conduzidas pelo BNB, verifica-se, aqui também,
que o crescimento de um ano para outro é expressivo, com taxas de 160%
para o Proger Urbano e 195% para o total do Proger. Este crescimento maior
do valor total se deve ao inicio, pelo BNB, das operagdes do Proger Rural e
do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf).
Cabe observar também que o valor médio dos contratos elevou-se de R$
7.348,00 para R$ 8.579,00. E que o indice de concentragdo, medido pela par-
ticipacdo dos trés maiores estados no valor contratado, também cresceu, pas-
sando de 50 para 57%.

A Tabela 1 examina apenas os dados relativos ao Proger Urbano como
resultado da agdo conjunta do BB e do BNB em 1995 e 1996. Por ai se vé
que o multiplicador de emprego se mantém praticamente estdvel e que ha um
crescimento do valor médio por contrato da ordem de 14% (R$ 9.305,00 em
1995 ¢ R$ 10.611,00 em 1996). A informacio mais interessante, contida nessa
tabela, diz respeito a distribui¢do percentual por unidade da federagdo dos
recursos contratados. A participac¢do dos estados da Regido Nordeste conti-
nua elevadissima (cerca de dois ter¢os do total), o que decorre, principalmente
do fato de haver uma institui¢do financeira quase que exclusivamente desti-
nada a ela3. O fato relevante é a verdadeira troca de posicdes operada entre
as regides Sul e Sudeste.

Estes resultados ndo indicam, porém, uma tendéncia a desconcentragio.
O indice de concentragdo, medido pela participa¢do dos cinco maiores esta-
dos no valor contratado, eleva-se de 51 para 55%. Este fato resulta do cres-

3 Deve-se observar que este beneficio estende-se ao Estado de Minas Gerais, que mais
do que dobra sua participa¢do no bolo total de recursos entre 1995 e 1996.
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cimento dos montantes aplicados nos estados da Bahia e de Minas Gerais.
Pode-se observar, ademais, que, dos cinco maiores em 1996, todos recebem
aportes do BNB (além dos do BB), enquanto que, em 1995, ainda havia es-
paco para um estado da Regido Sul: Santa Catarina.

O desempenho dos dois principais agentes do Proger Urbano também
pode ser examinado por um novo corte, ndo mais anual, mas por etapas. Dessa
forma, pode-se verificar, em primeiro lugar, o atraso do BB em relagdo ao
BNB. Enquanto este ja havia aplicado, até o final de 1996, quase dois tercos
dos recursos destinados pelo Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (Codefat) para a terceira etapa, o BB ndo havia gasto nem um
quarto do montante a ele alocado para a segunda etapa. Em segundo lugar,
constatam-se quedas tanto no valor médio das operagdes conduzidas pelo BB
(R$ 17.450,00 na primeira etapa e R$ 16.413,00 na segunda) quanto no mul-
tiplicador de emprego por operagdo (4,4 na primeira etapa e 4 na segunda).
Em relacio ao BNB, verifica-se uma elevagio sistematica do valor médio das
operacdes (R$ 7.359,00 na primeira etapa, R$ 8.641,00 na segunda ¢ R$
10.691,00 na terceira), e uma relativa instabilidade no multiplicador de em-
prego por operagio (2,7 na primeira etapa, 2,4 na segunda € 4 na terceira).

Finalmente, h4 a observar o que ocorre na distribui¢o regional dos
recursos. Considerando-se apenas as operagdes realizadas pelo BB, verifica-
se uma mudanca significativa na passagem da primeira para a segunda eta-
pa. A participagdo da Regido Sudeste passa de 17,50% do total para 38,50%,
com perdas significativas para as regides Sul, Centro-Oeste e Norte. Consi-
derando-se as operagdes desenvolvidas por ambos os agentes, torna-se esma-
gadora a concentragdo de recursos na Regiao Nordeste, que passa de pouco
mais da metade para quase trés quartos.

O movimento do gasto conjunto das duas institui¢des ¢ fortemente in-
fluenciado pelo desempenho do BB, ja que mais de 70% das operagdes do
Proger desenvolvem-se no 4mbito da versio rural e que, destas, mais de 95%
sio realizadas pelo BB. Assim esta institui¢do acaba sendo responsével por
cerca de 80% da carteira total do Proger e o préprio movimento dessa car-
teira nio deixa de refletir 0 comportamento da versdo rural. A evolugdo das
aplicacdes mensais do BB, apresentam uma aceleragio a partir do més de ju-~
lho, atingindo um pico no més de outubro e tornando a decrescer, até voltar
a0 patamar inicial, no més de dezembro. Provavelmente este ciclo tem um
carater sazonal, refletindo as proprias necessidades de financiamento da sa-
fra no centro-sul. Ja as aplicagdes do BNB (que refletem principalmente o
desempenho de sua carteira urbana) crescem lenta e continuamente até no-
vembro e aceleram-se subitamente em dezembro. O comportamento conjunto
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TABELA 1a
Proger Urbano — BB e BNB:
demonstrativo de aplicagdo anual dos recursos do FAT —
janeiro a dezembro de 1995

U.E. QUANTIDADE VALOR EST.DE ~ VALOR MEDIO  DISTR. %
DE OPERAGOES CONTRATADO EMPREGO POR CONTRATO  POR U.F.

AC 0 0,00 0 - 0,00
AM 1 35.000,00 6 35.000,00 0,02
AP 0 0,00 0 - 0,00
PA 44 760.000,00 201 17.272,73 0,44
RO 0 0,00 0 - 0,00
RR 0 0,00 0 - 0,00
TO 158 3.065.000,00 808 19.398,73 1,77
Norte 203 3.860.000,00 1.015 19.014,78 2,23
AL 1.114 7.470.000,00 3.085 6.705,57 4,31
BA 2.939 26.176.000,00 5.402 8.906,43 15,10
CE 2.331 24.378.000,00 7.101 10.458,17 14,06
MA 666 7.423.000,00 3.507 11.145,65 4,28
PB 697 6.505.000,00 3.519 9.332,86 3,75
PE 3.189 11.850.000,00 7.765 3.719,03 6,84

PI 1.053 11.237.000,00 3.655 10.571,03 6,48
RN 792 12.392.000,00 2.705 15.646,46 7,15
SE 2.067 7.428.000,00 7.108 3.593,61 4,23
Nordeste 14.848 114.859.000,00 43.844 7.735,65 66,26
DF 464 9.540.000,00 2.650 20.560,34 5,50
GO 142 2.583.000,00 698 18.190,14 1,49
MS 177 3.543.000,00 930 20.016,95 2,04
MT 89 723.000,00 232 8.123,60 0,42
Centro-Oeste 872 16.389.000,00 4,510 18.794,72 9,45
ES 111 1.372.000,00 394 12.360,36 0,79
MG 1.401 8.631.000,00 3.683 6.160,60 4,98
RJ 14 376.000,00 92 26.857,14 0,22
Sp 53 1.543.000,00 425 29.113,21 0,89
Sudeste 1.579 11.922.000,00 4.594 7.550,35 6,88
PR 516 9.376.000,00 2.489 18.170,54 541
RS 85 3.290.000,00 568 38.705,88 1,90
SC 526 13.642.000,00 3.818 25.935,36 7,87
Sul 1.127 26.308.000,00 6.875 23.343,39 15,18
BRASIL 18.629 173.338.000,00 60.838 9.304,74 100,00

Fonte: MTb (1997).
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TABELA 1b

Proger Urbano — BB e BNB:
demonstrativo de aplicacio anual dos recursos do FAT —
janeiro a dezembro de 1996

305

U.L. QUANTIDADE VALOR EST.DE  VALOR MEDIO  DISTR. %
DE OPERAGOES CONTRATADO ~ EMPREGO POR CONTRATO  POR U.F.

AC 19 184.339,70 40 9.702,09 0,04
AM 2 29.149,47 9 14.574,74 0,01
AP 86 346.784,06 94 4.032,37 0,08
PA 135 2.985.537,18 731 22.115,09 0,68
RO 395 5.396.876,95 1.283 13.662,98 1,23
RR 17 447.503,10 104 26.323,71 0,10
TO 216 3.680.125,24 841 17.037,62 0,84
Norte 870 13.070.315,70 3.102 15.023,35 2,98
AL 2.574 18.121.000,00 6.138 7.040,02 4,13
BA 8.686 91.033.639,18 29.845 10.468,45 20,75
CE 5.341 44.014.357,14 14.562 8.240,85 10,03
MA 1.874 19.861.369,33 6.060 10.598,38 4,53
PB 2.820 23.479.089,22 8.087 8.325,92 5,35
PE 2.836 32.040.234,86 9.721 11.297,69 7,30

PI 3.054 30.004.274,44 9.867 9.824,58 6,84
RN 1.976 13.994.933,91 4.383 7.082,46 3,19
SE 2.574 16.067.813,65 5.318 6.242,35 3,66
Nordeste 31.735 288.616.711,73 93.981 9.094,59 65,80
DF 238 5.820.153,90 1.053 2.445,44 1,33
GO 1.131 17.081.807,55 4.683 15.103,28 3,89
MS 338 5.586.320,53 1.441 16.257,58 1,27
MT 499 4.183.777,15 1.165 8.384,32 0,95
Centro-Oeste 2.206 32.672.059,13 8.342 14.810,55 7,45
ES 532 5.918.008,72 1.502 11.124,08 1,35
MG 3.566 50.515.158,45 14.876 14.165,78 11,52
R} 143 3.023.625,05 677 21.144,23 0,69
Sp 410 10.799.160,99 2.487 26.339,42 2,46
Sudeste 4.651 70.255.953,21 19.542 15.105,56 16,02
PR 964 15.451.160,44 4.008 16.028,17 3,52
RS 341 5.573.766,89 1.397 16.345,36 1,27
SC 570 12.971.183,36 3.398 22.756,46 2,96
Sul 1.875 33.996.110,69 8.803 18.131,26 7,75
BRASIL 41.337 438.611.150,46 133.770 10.610,62 100,00

Fonte: MTb (1997).
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das duas institui¢des acompanha o movimento da carteira do BB, mas, mes-
mo caindo em dezembro, ndo retorna ao patamar do primeiro semestre, dada
a aceleracdo das aplicagdes do BNB no tltimo més do ano.

GRrAFICO 1
Valor médio dos contratos por agente —
1995 e 1996
1995
25.000,00
20.000,00 +
15.000,00 + @ BB
10.000,00 + OBNB
5.000,00 |
0,00 - | ; } :
Proger Urbano  Proger Rural Pronaf(®) Total
1996
20.000,00
15.000,00
B BB
10.000,00
OBNB
5.000,00 -+
Proger Proger Proceral?) Pronaf(® Total
Urbano Rural

(1) Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar. (%) Programa Especial de
Crédito para a Reforma Agraria.

No que tange ao Proger Urbano, o movimento conjunto acompanha o
desempenho do BNB, uma vez que as aplicagdes do Banco do Brasil oscilam
em torno da média, com pequenos desvios. Ja o BNB apresenta um cresci-
mento continuo até outubro, um pequeno vale em novembro e um rapida
aceleracio em dezembro. De qualquer forma, pode-se observar que, tanto para
as duas versdes do Proger quanto para sua versio urbana, ha uma prepon-
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derancia do gasto no final do ano. Nos Gltimos trés meses do ano, foram gastos
42% dos recursos do Proger total e 48% dos recursos do Proger Urbano,
revelando uma aceleracio em ambas as carteiras.

Uma dltima observagdo diz respeito ao valor médio das operagdes nos
diferentes programas em 1996. O Gréfico 1 mostra que, em todos os pro-
gramas, o valor médio das operagdes do BNB ¢ inferior as do BB. No entan-
to, o valor médio global das operacdes do BB é menor do que as do BNB, o
que resulta de um viés estatistico: na carteira do BB predominam as opera-
¢Bes rurais, com valor médio inferior ao das operactes urbanas do BNB, que
determinam o comportamento de sua carteira global.

Finalmente, cabe uma palavra sobre a distribui¢do de recursos do FAT
pela Finep através de seus quatro programas (Proeduc, PAMPE, Pré-Investi-
mento e PAGQ). Tendo comprometido a totalidade dos recursos que lhe foram
alocados na primeira etapa, a Finep realizou apenas 216 contratos, o que
implica um valor médio por contrato de R$ 624 mil. Programa a programa,
estes valores médios variam de R$ 360 mil no caso do PAMPE a R$ 1.680
mil, para o Proeduc. A estimativa de empregos foi de apenas 5.400 postos.
Tais resultados destoam completamente no s6 dos que foram obtidos pelos
demais agentes como contradizem a prépria natureza do Proger.

3  PLANFOR - PLANO NACIONAL DE
QUALIFICACAO DO TRABALHADOR

O Planfor representa o mais novo dos instrumentos a compor o painel
de politicas governamentais para o mercado de trabalho. Apesar de a idéia
ja vir sendo trabalhada desde 1995 pela Secretaria de Formagao e Desenvol-
vimento Profissional (Sefor) do MTb, sua efetiva implementagao iniciou-se
h4 bem menos tempo. Desde a criagio do FAT passou a haver disponibilida-
de de recursos para qualificagdo profissional — em um primeiro momento
restrita aos segurados do Programa de Seguro-Desemprego, mas, a partir de
1994, com a lei que redefiniu as fungdes do Programa, aberta aos trabalha-
dores em geral. Esta mudanga, entretanto, ndo foi logo aproveitada pelo MTb.
Assim, de 1990 até 1995, alguns servigos de formacio profissional foram
prestados através do Sine, de forma bastante precaria®. Em 1995, este qua-

4 Os recursos transferidos ao Sine neste periodo representaram, no miximo, 1,8% da
arrecadacdo do Programa de Integragio Social (PIS) e do Programa de Apoio ao Servidor
Publico (Pasep).
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dro comecou a mudar com a proposta da Sefor de elaborar, junto com os
governos estaduais, um Plano Nacional de Qualificagdo Profissional. Os re-
sultados comegaram a aparecer em 1996, com a assinatura de um plano
plurianual com os estados, com or¢amento inicial, para o primeiro ano, de
R$ 278 milhoes.

O objetivo do Planfor consiste em ampliar gradativamente a oferta de
educacio profissional, no periodo 1996-99, para atingir, ao final, pelo me-
nos 20% da Populagio Economicamente Ativa (PEA), ou seja, 15 milhdes
de trabalhadores, qualificando-os ou requalificando-os. Anualmente, as me-
tas, em nimero de trabalhadores, sio: 1996 — 5 milhdes (7% da PEA); 1997
— 8 milhoes (11% da PEA); 1998 — 11 milhdes (15% da PEA); e 1999 - 15
milhoes (20% da PEA).

O ptiblico-alvo é composto por desempregados, trabalhadores dos mer-
cados formal e informal, micro e pequenos empresarios e produtores, dos mer-
cados urbano e rural, jovens A procura de emprego, jovens em situagdo de risco
social, mulheres chefes de familia, portadores de deficiéncia, etc. A implemen-
tacdo do Plano se d4 de forma descentralizada, por meio de Planos Estaduais
de Qualificacido (PEQs), coordenados pelas Secretarias Estaduais de Traba-
lho. Tais planos, uma vez elaborados pelas Secretarias, sdo submetidos as Co-
missdes Estaduais de Emprego (CEFEs). S6 entdo sio encaminhados a Sefor,
para andlise técnica e elaboragdo de convénio, instrumento que garante o re-
passe de recursos para sua execugdo. Tais recursos sdo provenientes do FAT.

Os programas que devem integrar os planos estaduais podem ser de
quatro tipos:

e nacionais: destinados a clientelas em situacio de desvantagem social e/
ou em setores ou regides estratégicos para o desenvolvimento do pais;

e estaduais: definidos pelas secretarias de trabalho e comissdes estaduais
de emprego;

e emergenciais: destinados a atender situa¢des de crise ou processos de
reestruturacao produtiva;

e projetos especiais: para apoio conceitual e metodolégico aos progra-
mas de qualificagdo e requalificagdo profissional, incluidos nos planos
estaduais.

Os convénios com os estados (em um total de 26) e o Distrito Federal,
visando a implementagio dos planos estaduais de qualificacdo, foram assi-
nados em 26 de abril de 1996. Eles previam o desenvolvimento de agoes con-
solidadas em programas nacionais, estaduais e emergenciais, de acordo com
as clientelas atingidas, bem como pretendiam que seus conteidos fossem
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desenvolvidos em médulos (habilidades basicas, especificas e de gestdo), sem-
pre levando em conta as necessidades dos mercados locais ou regionais. A
meta minima para o ano de 1996 era de 750 mil treinandos (1% da PEA) e
o investimento total programado, de R$ 278 milhdes; neste total incluidos
R$ 20 milhdes para projetos especiais, de suporte técnico-metodolégico, tais
como pesquisa, produgio de material didatico e, principalmente, acom-
panhamento e avaliagio dos planos nos estados. As metas plurianuais sdo
as seguintes: 1997 — 1,8 milhio de treinandos; 1998 — 2,5 milhdes; 1999 —
3 milhdes’. As clientelas sdo diversas, mas a prioridade é para os desempre-
gados atendidos pela intermediacdo do Sine, trabalhadores sob risco de perda
de emprego e outras populacdes em risco ou desvantagem social.

Apesar da importincia do plano, pode-se verificar que as metas ainda
sdo modestas. Tomando-se a projecio até o ano de 1999, quando se espera
treinar trés milhdes de trabalhadores, e supondo um crescimento de 1% ao
ano para a PEA, com cada trabalhador recebendo um processo de requalifi-
cac¢do no periodo, o nimero de treinandos naquele ano correspondera tao
somente a 4% da PEA, com um valor acumulado para os quatro anos de ape-
nas 11% da PEA.

Ao examinarmos os resultados alcangados pelo Planfor, em seu primei-
ro ano de existéncia, pode-se afirmar que seu desempenho foi, ao menos em
termos quantitativos, excepcionalmente elevado, principalmente quando le-
vamos em conta que o programa so se iniciou efetivamente no segundo se-
mestre de 1996. Neste periodo, 24% dos objetivos trienais para o pais ja foram
cumpridos. O destaque fica para a Regido Sul que ja atingiu mais de 40% da
meta para o triénio, sendo que o Estado de Santa Catarina ja a superou. Na
verdade, todas as regides do pals, a excecdo da Regido Sudeste, ultrapassa-
ram as metas fixadas para o ano de 1996. Com isso, o objetivo de treinar
pouco mais de 1% da PEA nesse ano, foi superado por larga margem, tendo
participado dos programas de qualificacio quase 1,7% da PEA.

O resultado desse esforco resulta em um verdadeiro salto qualitativo no
campo da formacio profissional do pais. Em relagdo ao nimero de treinandos,

5 A discrepancia entre estes nimeros e os anteriormente apresentados deve-se a ex-
pectativa dos formuladores do plano de que haja um envolvimento progressivo de outras
agéncias (Senai, Senac, Senar, Senat, organizagdes ndo-governamentais — ONGs, escolas li-
vres, sindicatos, universidades, fundagdes de empresas etc.) na politica de trabalho e quali-
ficacdo do paifs. Assim, ja para 1996, a diferenca entre a meta minima de 750 mil treinandos
(1% da PEA) e o objetivo de alcangar 4,2 milhdes de treinandos (6% da PEA) devera ser
coberta por essas agéncias.
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enquanto que em 1994 e 1995 haviam sido treinados, respectivamente, 83
mil e 153 mil trabalhadores, em 1996 este niimero supera a casa do milhio,
com crescimento de quase 800% sobre o ano anterior. E, em relagdo aos
gastos, onde os montantes despendidos haviam sido de R$ 15 milhdes em 1994
e R$ 28 milhdes em 1995, atingiu-se em 1996 a um valor de R$ 226 milhdes,
com crescimento superior a 800% sobre o dltimo ano.

Outro aspecto a ser considerado na avaliagdo do Planfor diz respeito a
clientela que vem sendo atendida. Isto é possivel, pelo menos no que respeita
aos programas nacionais. E o que se pode observar é uma elevada concentra-
¢dlo, tanto em termos técnicos quanto financeiros, 4 medida em que apenas dois
programas (assentamentos rurais e servidores da administracdo pablica) deti-
veram quase 50% do niimero de treinandos e quase 40% do total de recursos.

Os resultados positivos alcangados pelo Planfor, em 1996, podem ser
observados tanto em relagio aos indicadores de desempenho financeiro quanto
aos de desempenho técnico. Em relagdo ao primeiro, o destaque positivo fica
por conta da Regido Centro-Oeste, que, tendo recebido 126 % do valor ini-
cialmente previsto no convénio, deles utilizou 98%, restando-lhe devolver,
ao final do ano, apenas 2%. E o negativo coube a Regido Sudeste, que rece-
beu apenas 61% dos recursos do convénio e deles s6 aplicou 65%, devol-
vendo os 45% sobrantes. Pesou na performance dessa regido, os resultados
obtidos no Rio de Janeiro, que devolveu a totalidade dos recursos recebidos,
aplicando tdo somente os rendimentos das aplica¢es financeiras. E, no en-
tanto, em relacdo aos indicadores de desempenho técnico que os resultados
obtidos pelo Planfor mais surpreenderam. As metas previstas inicialmente
foram superadas em mais de 60%. A exce¢do fica por conta da Regido Su-
deste, que, mesmo assim, cumpriu 96% do objetivo programado. E, se des-
contassemos o Estado do Rio de Janeiro, com apenas 6% da meta, esta re-
gido ter-se-ia situado 12% acima do objetivo.

Outra observacio relevante diz respeito aos indices de concentracdo, que
sdo elevados, uma vez que sete estados se apropriam de 67% dos recursos e
0 mesmo ndmero treina 65% dos trabalhadores envolvidos no Planfor. Cin-
co estados constam das duas relacdes, a saber: Ceard, Distrito Federal, Mi-
nas Gerais, Santa Catarina e Sdo Paulo. Pernambuco e Rio Grande do Sul
figuram apenas na relagio dos estados com maiores investimentos, e Bahia e
Paran4, apenas na de maior numero de treinandos.

Importante informagdo, para uma avaliagio mais qualitativa do Planfor,
é a que relaciona carga horaria e nimero de matriculas por modalidade de
curso. De acordo com as informac¢des do MTb, foram arrolados mais de mil
diferentes titulos de cursos, classificados de acordo com seu conteido pro-
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gramatico em habilidades basicas, habilidades especificas e habilidades de ges-
tdo. Apesar dos dados divulgados dizerem respeito ao nimero de matriculas,
e ndo ao nimero efetivo de treinandos, pode-se observar o elevado percen-
tual correspondente as habilidades especificas — 43 %, contra 34% para as
habilidades basicas e 23% para as de gestdo.

Em relacdo 4 carga horaria, pode-se dizer que a média nacional de 102
horas por treinando esta de acordo com os padrdes internacionais, sendo
inclusive superior aquelas registradas em cursos semelhantes promovidos pelo
Sistema S. E claro que, sendo um valor médio, encobre diferengas regionais
profundas. As regides Norte, Nordeste e Sudeste situam-se bem abaixo des-
sa média, enquanto que Centro-Oeste e Sul, bem acima.

Dado que a efetiva implementacio do Planfor s6 se iniciou no segundo
semestre de 1996, houve uma grande aceleracio de gastos e atividades no
tltimo trimestre do ano. Na verdade, 53% do gasto e 60% do treinamento
foram realizados nos tltimos trés meses do ano. Esta aceleragdo foi pratica-
mente geral, com excegdes, em termos regionais, para a Regido Sul, no que
respeita ao desempenho financeiro, e para a Regido Centro-Oeste, em rela-
¢do ao desempenho técnico.

Sdo, no entanto, dois os indicadores que apresentam de forma mais ni-
tida tanto o éxito (em termos quantitativos) quanto a relativa aceleragdo do
programa no ultimo trimestre: dizem eles respeito ao ndmero de treinandos
em fase de conclusdo do treinamento e ao nimero de treinandos efetivamen-
te encaminhados ao mercado de trabalho. Em relagio ao ndmero de treinandos
que concluiram seus cursos, os resultados alcangados superaram as metas de
treinamento em 16 %, resultado esse que, mais uma vez a exce¢do da Regido
Sudeste, correspondeu ao bom desempenho de todas as demais regides geo-
graficas do pais. Estado por estado, Santa Catarina superou a meta em mais
de 500% e Distrito Federal e Amazonas, em mais de 200%, enquanto que o
Rio de Janeiro ndo conseguir conduzir nenhum trabalhador a conclusdo do
treinamento. Cabe destacar ainda que 92% desse resultado foi obtido no
quarto trimestre do ano.

Quanto ao niimero de treinandos que foram efetivamente encaminha-
dos ao mercado de trabalho, os resultados alcangados ainda sdo pouco sig-
nificativos. Pode-se verificar, no entanto, que houve um avango considera-
vel em relacdo ao panorama do final do terceiro trimestre. Em particular, ¢
notavel a performance das regides sul e sudeste, que ainda ndo conseguiram
traduzir em postos de trabalho os esforcos realizados no plano da qualifica-
cdo profissional. De qualquer forma, o pequeno resultado alcancado concen-
trou-se todo ele no ultimo trimestre do ano.
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COMENTARIOS FINAIS

A instituicdo do seguro-desemprego em 1986, ainda que tardia em re-
lacdo a experiéncia internacional e a do préprio pais no terreno das politicas
sociais, representou um passo importante para o aperfeicoamento do siste-
ma de protecio social no Brasil. Mais do que isto, dadas as suas caracteristi-
cas e, principalmente, a sua forma de financiamento, este Programa tem re-
presentado, na pratica, o eixo organizador de todo o processo de desenvol-
vimento das politicas ativas e passivas para o mercado de trabalho.

Tais politicas — a excegdo do Programa de Seguro-Desemprego, cuja
cobertura ja é bastante extensa — quando vistas do dngulo de seus impactos
meramente quantitativos, ainda se revelam bastante incipientes. O sistema
de intermediacdo é de todos o mais precario, particularmente pelo fato de ser
de todos o mais antigo. O Proger e o Planfor, apesar dos éxitos iniciais, ain-
da tém alcance limitado e apontam para a existéncia de alguns problemas e
limitagdes que precisam ser rapidamente enfrentados.

Mesmo o seguro-desemprego, quando se leva em conta as limitagées que
um programa dessa natureza ha de ter em um pais com um mercado de tra-
balho formal restrito, como o brasileiro, precisa trilhar alguns caminhos que
levem ao seu aperfeicoamento. Assim, sempre reconhecendo o avango ja re-
alizado em termos do aumento de sua cobertura — ou, em outras palavras,
da extensdo da protecdo por ele oferecida — deve-se empreender neste mo-
mento dois movimentos basicos. O primeiro deles consistiria em associar ao
direito basico (e universal) ao seguro algum grau de seletividade, visando
aumentar a eficicia do programa no atendimento a clientelas especificas. O
segundo refere-se 4 adogdo (na pratica) do conceito abrangente de protecdo
ao trabalhador desempregado, a partir da associagdo entre a assisténcia fi-
nanceira e outros servicos, como ajuda na recolocagio no mercado de traba-
lho e qualificacio profissional. Em outros termos, trata-se de aprofundar a
articulacdo entre politicas passivas e ativas para o mercado de trabalho.

A experiéncia brasileira até o momento tem sido bastante limitada em
termos de diferenciacdo dos critérios do seguro em funcio de caracteristicas
do segurado ou do segmento do mercado de trabalho no qual se insere. Nao
deixa de ser compreensivel esta timidez por parte dos administradores do
programa, na medida em que se tratava, num primeiro momento, de consoli-
dar um beneficio novo no cendrio das politicas sociais e, principalmente, de
aumentar sua abrangéncia em termos do nimero de trabalhadores protegidos.

A tnica diferenciagdo que foi feita até o momento refere-se ao tempo
de manutencio do beneficio, que passou a variar de trés a cinco meses, em
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funcdo do tempo anterior de permanéncia do trabalhador no mercado de tra-
balho. A prépria legislagdo que introduziu esta mudanga em 1994, no en-
tanto, ja concedeu ao Codefat a prerrogativa de aumentar o periodo de du-
racio do beneficio em até dois meses, em fun¢do de algumas caracteristicas
do mercado de trabalho e do segurado. Explorar esta possibilidade parece
ser uma estratégia que os administradores do Programa podem adotar desde
ja, tendo em vista a profunda diversidade que caracteriza o mercado de tra-
balho brasileiro.

Para a implementacio dessa estratégia, algumas caracteristicas do tra-
balhador, como idade e nimero de dependentes, podem ser levadas em con-
ta na definicdo de regras diferenciadas de carater permanente, nos moldes da
experiéncia internacional. Além disso, podem ser adotados critérios tempo-
rarios que considerem algum setor especifico em processo de reestruturagao.
E preciso observar que qualquer medida que vise aumentar a cobertura do
seguro, através da concessio de beneficios a trabalhadores que tenham um
tempo inferior a seis meses no mercado de trabalho, deve ser vista no aAmbi-
to de programas de assisténcia aos desempregados, cuja natureza ¢ substan-
cialmente diversa da do seguro-desemprego.

A inclusdo do chamado desemprego de inser¢ao® no ambito do seguro-
desemprego, que j4 vem sendo feita por muitos paises, deve ser vista com cautela
entre nos. Afinal, os baixos niveis de escolaridade da populagio indicam que
h4 um importante espago de politicas piiblicas a ser explorado em articulagio
com o sistema educacional. Buscar formas de aumentar o tempo de perma-
néncia dos jovens na escola, bem como de envolver as empresas tanto na con-
tratacdo de jovens quanto em sua formagio profissional, parece ser mais in-
dicado do que a simples concessio de seguro-desemprego a esta clientela.

Ainda que se reconheca a importancia e as vantagens advindas da sele-
cdo de grupos especificos, é no segundo caminho anteriormente apontado —
o da articulacdo com os servigos de intermediagdo e qualificacdo do traba-
lhador — que residem os maiores desafios para o aperfeicoamento do pro-
grama de seguro-desemprego. Na verdade, a maior fragilidade do Programa
reside, ainda hoje, no fato de que o mesmo vem-se limitando quase que ex-
clusivamente a concessdo do beneficio financeiro.

A concepgio ampla de protecio ao desempregado é uma caracteristica
bésica desses programas nos paises desenvolvidos. Neles, o seguro-desemprego
aparece acoplado a sistemas nacionais do emprego. Ou seja, ¢ indispensavel

6 Jovens com dificuldades de obter o primeiro emprego.
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que o trabalhador esteja registrado numa agéncia de emprego antes mesmo
de comecar a receber os beneficios e que continue a comparecer regularmen-
te a agéncia enquanto durar o seguro, de tal forma que os beneficios s6 se-
jam pagos depois que o trabalhador estiver informado sobre as oportunida-
des de emprego existentes, de acordo com a sua qualifica¢do profissional. Os
ganhos da associacio do seguro aos demais servigos de apoio ao trabalha-
dor sdo inequivocos, conferindo maior eficicia ao programa e elevando a
qualidade da protecio.

Conforme apontado anteriormente, o desesmpenho bastante precario do
Sine tem impedido a articula¢io entre os programas e elevado a disparidade
entre a estrutura de pagamento do seguro-desemprego e a dos servicos de
intermediagdo. O sistema de pagamento do seguro tem evoluido na diregdo
— correta, diga-se de passagem — de maiores rapidez e facilidade no recebi-
mento do beneficio. A maior eficiéncia no pagamento do beneficio e a au-
séncia da prestagio de outros servi¢os ao trabalhador, que descaracteriza o
programa, ird tornar cada vez mais dificil a adequacio dos servigos de inter-
media¢io, dada a velocidade que o sistema alcanga, abrindo, ademais, espa-
co para a ocorréncia de fraude. Ou seja, o fato de o sistema de intermedia-
¢do ndo ter crescido junto com o programa causa hoje constrangimentos para
o seu desenvolvimento. Afinal, teria sido mais facil imaginar a organizacdo
do sistema quando a cobertura do seguro era bem menor (no momento da
instituicao do Programa e de criacio do FAT, em janeiro de 1990, as estatis-
ticas mostravam que em 1989 a cobertura fora de apenas 26%).

A superacio desse quadro exige, antes de mais nada, um reposiciona-
mento do MTDb frente ao Sine, organizando-se e preparando-se tecnicamen-
te de modo a poder estabelecer critérios de atuagdo para este sistema, definir
mecanismos de acompanhamento e controle e prestar servicos de assesso-
ramento técnico aos estados que ainda precisam estruturar esses servigos. A
partir dai, pode-se pensar em abrir canais para que outros agentes possam
participar dos servigos de intermediag¢io, podendo para isto, inclusive, vir a
receber recursos do FAT, atendendo a conveniéncias locais, mas no ambito
de uma estratégia global.

Pensar o atendimento ao trabalhador de forma integrada — incorpo-
rando o seguro-desemprego, quando for o caso, a intermediagdo e a qualifi-
cacdo do trabalhador, e também aos programas de geracido de emprego e renda
— a partir dos governos locais parece ser o caminho mais indicado para o
aumento da eficiéncia e da eficicia destes programas. Além disso, a questdo
da intermedia¢io deve ser vista — ela propria — de forma abrangente, o que
implica em considerar seus resultados a partir de pelo menos trés conjuntos
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de informacdes: os desempregados que conseguem emprego através dos Sines
ou agéncias de intermediacio; aqueles que o conseguem apds ter passado por
cursos de qualificagio; e, ainda, aqueles que puderam iniciar pequenos em-
preendimentos a partir de programas de crédito produtivo popular.

A conclusio a que se pode chegar é que a ocupacao do trabalhador deve
constituir-se na questdo central, presidindo a tomada de decisdes nos diver-
sos programas. Um pré-requisito essencial é a disponibilidade de estatisticas
sobre o mercado de trabalho local, para subsidiar tanto os servi¢os de inter-
mediacdo quanto a definigio do plano de qualificacdo, além de possibilitar
o acompanhamento do seguro-desemprego. O conhecimento do universo de
segurados do Programa pode, ademais, ajudar na defini¢do de focos de atua-
cdo para os demais programas. Nio deixa de soar estranho o fato de que nem
mesmo as estatisticas de emprego — no caso do Sine e do Planfor, por exem-
plo — sejam sequer cruzadas e consolidadas, a despeito de serem coordenadas
pelo mesmo Ministério, a partir da Secretaria de Emprego e Salarios e da Sefor,
respectivamente.

Em relagdo ao Proger, o exame aqui realizado apontou para varios pro-
blemas que vém restringindo, pelo menos até o momento, seus impactos. O
primeiro diz respeito ao volume de recursos alocados: R$ 2.765 milhdes, dos
quais foram efetivamente aplicados, sob a forma de concessdo de crédito, R$
2.388 milhées, entre janeiro de 1995 e dezembro de 1996. Mesmo conside-
rando tratar-se de um montante insuficiente para fazer face aos problemas do
desemprego, a eficdcia na utilizagdo deste valor poderia ser consideravelmen-
te potencializada, se se restaurasse a concep¢io original do programa. Isto
implica, antes de mais nada, excluir a possibilidade de utilizagdo dos recursos
do FAT, por qualquer um de seus agentes financeiros (BB, BNB ¢ BNDES),
em programas de financiamento de safra (Proger Rural) e mesmo no Pronaf
e no Procera. Os créditos alocados para essas linhas j4 totalizam R$ 1.455
milh&es, mais da metade, portanto, dos recursos autorizados pelo Codefat a
seus agentes. 56 esta medida permitiria dobrar o nimero de créditos concedi-
dos pelo Proger, sem que fosse despendido um tnico centavo adicional.

Em segundo lugar, ha que se resolver a questdo do préprio BB, enquan-
to agente financeiro do programa. A importincia deste banco no processo de
desenvolvimento brasileiro, tanto em operagdes industriais quanto agricolas,
tanto no crédito a empresas.quanto a pessoas fisicas, e particularmente por
possuir uma estrutura dotada de alta capilaridade, torna imprescindivel sua
participagdo no Proger. Algumas de suas qualidades, no entanto, metamor-
foseiam-se em problemas, dado o peso de sua estrutura burocratica e a lenti-
ddo com que vem operando as linhas do programa, muitas delas adaptadas
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de sua prépria carteira. A criagao de geréncias especificas para o Proger, com
mais autonomia de decisdo, e a capacita¢io de pessoal especializado no enca-
minhamento de solicitacdes de crédito popular tornam-se imperativas para que
0 BB alcance um patamar de desempenho pelo menos idéntico ao do BNB.

Da mesma forma, a inclusdo, no plano de trabalho da CEF, de profis-
sionais recém-egressos de cursos superiores como clientela preferencial do
Proger afasta o programa de seus objetivos iniciais. Ainda que a idéia seja
mantida, deve ela ser qualificada e aperfeicoada. Como, igualmente, ainda
que se possa aceitar a permanéncia da Finep entre os agentes financeiros, nio
hd como ndo rediscutir a natureza de seus programas e sua relagdo com o
Codefat e a Sefor. Talvez o caminho aqui passe por uma maior articulagio
entre este programa e os demais instrumentos de politica de emprego, de modo
a permitir uma selecio de clientelas e uma escolha de clientes que alivie, efe-
tivamente, os males causados pelo desemprego.

O Programa de Crédito Produtivo Popular do BNDES, ainda em fase
inicial de implementagio, vem se somar ao esfor¢o do governo em afirmar
alternativas de acesso ao crédito para pequenos empreendedores. Trata-se de
um instrumento diferenciado em relacdo ao Proger, seja pelos valores de cré-
dito a serem concedidos (que variam de R$ 200,00 a R$ 5.000,00), seja pela
forma de distribuicdo dos recursos (fundos estaduais de créditos produtivo
popular, na modalidade “BNDES Trabalhador”, e ONGs especializadas em
microcrédito, na modalidade “BNDES Solidario”).

Este programa prevé, em especial, toda uma articulagio com as politi-
cas publicas de emprego em curso. No caso do “BNDES Trabalhador”, os
responsaveis pela implementagio do programa serdo as secretarias estaduais
e municipais de trabalho, com suas respectivas comisses. Os municipios de
médio e grande porte dispdem de um caminho mais gil, independente dos
governos estaduais, que lhes permite atuar diretamente na concessao do mi-
crocrédito, através de estimulo a criacio de ONGs municipalis, previstas pela
modalidade “BNDES Solidario”. Existe um incentivo a articulac¢do entre as
duas modalidades do Programa, na medida em que as prefeituras podem
contratar ONGs especializadas em crédito produtivo popular para desem-
penhar o papel de agentes de crédito no dmbito do programa “BNDES Tra-
balhador”. Por fim, a questdo da capacita¢do técnica, que representa um
fator crucial de éxito ja vem sendo trabalhada: foi desenvolvida uma meto-
dologia para capacitagio de agentes de crédito com o apoio do BNDES, ja
disponivel para os estados e municipios que estdo se organizando para tra-
balhar com microcrédito. O treinamento desses profissionais sera feito com
o apoio da Sefor.
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Cabem também algumas observagdes mais qualitativas em relagdo ao
desempenho do Planfor. Antes de mais nada, fica evidente a heterogeneidade
quanto & performance dos estados. Nao poderia ser diferente. Afinal, mui-
tos deles ndo tinham sequer secretarias proprias para cuidar deste assunto e
a solucio, em alguns casos, consistiu em inserir as atividades relacionadas ao
mercado de trabalho no interior das secretarias de assisténcia social. Mesmo
nos Estados onde ja havia secretarias de trabalho, a questdo colocada pela
Sefor constituiu-se em um desafio inteiramente novo, dadas as dimensdes
envolvidas e as responsabilidades desses 6rgdos na elaboragio e execugao dos
respectivos planos.

A escolha das secretarias estaduais como eixo organizador do Planfor
funcionou muito bem naqueles estados em que as comissdes municipais de
trabalho tiveram um papel preponderante na defini¢do de prioridades e no
acompanhamento do programa. Interessante observar ainda os diferentes
arranjos que foram feitos em cada caso, cabendo destacar o Parana, onde a
expansio da rede Sine em todo o estado constituiu o eixo bésico de imple-
mentacio do Planfor. Por outro lado, houve estados em que o desempenho
deixou muito a desejar. Entre eles, destaca-se o Rio de Janeiro, que conse-
guiu a proeza de devolver uma quantia superior a que havia recebido do MTb.
Estes estados ndo foram capazes de se organizar para assumir as fungdes que
lhes foram atribuidas pelo MTb e, além disso, exatamente pelo critério ado-
tado pelo Ministério, impediram que algumas cidades, que teriam capacida-
de de fazé-lo, recebessem os recursos. _

Nio se trata de questionar a estratégia — correta — adotada pelo MTb
de assumir como interlocutores, e portanto como instancias de articulagdo e
intermediacdo nos planos de qualificagio profissional, os governos estaduais.
Seria impossivel imaginar que o Ministério optasse por dialogar com a tota-
lidade dos municipios brasileiros. Cabe, no entanto, chamar atengao para uma
questdo cuja solucdo ndo é trivial e que estd presente em todo o processo de
descentralizacio no pais: como tratar situagdes onde o estado ndo consegue
cumprir estas fungbes de articulagdo e intermediagdo, passando a inibir ini-
ciativas e solugdes locais e a impedir o avango do processo. Esta questdo tor-
na-se mais dramatica nos estados de maior porte, onde sdo necessariamente
complexos os processos de coordenagdo e onde existem, a0 mesmo tempo,
prefeituras com capacidade técnica e financeira para participar do processo
de forma auténoma.

Por certo, o fato de o Planfor encontrar-se em uma etapa bastante ini-
cial recomenda cautela, devendo-se, antes de mais nada, consolidar o cami-
nho aberto com os estados. Ha, no entanto, espaco para se introduzir algu-
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ma flexibilizacio que permita aumentar a eficiéncia na execug¢do do Plano,
sem quebrar o eixo bésico do processo. E preciso comegar a discutir formas
de contemplar programas municipais, a partir de alguns critérios de selegdo,
como tamanho dos municipios e comprovagio de capacidade operacional de
formulacgdo e execugio.

Um outro ponto que merece ser mencionado no dmbito da discussdo
acerca da eficicia da qualificagio profissional estd ligado a oferta desses ser-
vicos para a populagio mais pobre, em geral ligada ao mercado informal. A
avaliacdo do impacto dos servigos prestados ndo deve ser feita pelo critério
tradicional de insercdo no mercado de trabalho formal. Trata-se de reconhe-
cer que ofertar cursos de alfabetizagio ou que aumentem o nivel de escolari-
dade do trabalhador é antes de mais nada uma questdo de cidadania. Além
disso, cabe considerar a educacio como elemento transformador e que agre-
ga valor a processos produtivos, como a implementacido do Planfor tem-nos
mostrado. Ou seja, é importante ofertar treinamento para a populagdo que
ja estd integrada em um determinado processo produtivo, ainda que infor-
mal, tendo em vista melhorar estes processos, e, portanto, ampliar as possi-
bilidades de geragido de trabalho e renda.

Todas estas sugestdes estio restritas ao Planfor, na medida em que cons-
titui um caminho novo que vem sendo trilhado pelo MTb. A questdo da qua-
lificacdo da forca de trabalho, no entanto, é muito mais complexa. E preciso
avancar em direcdo ao estabelecimento de uma politica de formagio profis-
sional que promova uma articulagio entre o Ministério da Educagdo e do
Desporto (MEC) e o MThb, sem o que o risco de um movimento esquizofré-
nico no campo da formagio profissional estard sempre presente, reprodu-
zindo exatamente o que se quer evitar: a dicotomia entre educagdo e ensino
profissionalizante. O MEC — responsével que € pela politica educacional do
pais em todos os niveis — e, por extensdo, as secretarias de educagdo — deve
estar presente nos conselhos, participando das defini¢ées programaticas e de
conteido das acdes de qualificagdo e requalificagdo profissional. Mormente
porque ¢ na reforma do ensino basico e de nivel médio que reside, a longo
prazo, o ponto fulcral da questdo da mudanca de qualidade da oferta de mao-
de-obra no pais.

Além disso, devem ser estabelecidos mecanismos que garantam a inclu-
sd0, como ator importante da politica de formagdo profissional, das institui-
coes privadas voltadas para esta questdo, principalmente os servigos sociais
e de formacio profissional da industria e do comércio (o Senai e o Sesi, no
primeiro caso, e o Senac e o Sesc, no segundo). O fato de contarem com re-
cursos publicos, além da natureza piblica dos servigos que prestam, induz a
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adogdo de mecanismos que garantam maior espago e responsabilidade do
governo, dos trabalhadores e dos empregadores na sua gestao.

Este é um momento propicio para se proceder a este movimento, tendo
em vista a discussdo acerca da reducdo de encargos sobre a folha de salarios,
cuja solucdo pode incluir uma modificagdo radical em sua forma de finan-
ciamento. Uma maior aproximagio com o governo, e também com os seus
clientes, tanto trabalhadores quanto empresas, parece ser o caminho a ser
trilhado hoje por estas institui¢des.

H4 que se pensar ainda nos servios que estas institui¢des poderiam
oferecer para os desempregados, que tradicionalmente ndo tém acesso a seus
cursos. A reestruturacio desse sistema deve englobar, por fim, sua participa-
cdo no sistema de intermediagdo da méo-de-obra, tendo em vista sua liga-
cdo com as empresas. Ou seja, o esforco de inclusio destas entidades no ambito
das politicas publicas de emprego deve contemplar ndo apenas a oferta de
cursos de qualificacdo e retreinamento, mas também a prestagdo de servicos
de recolocacio no mercado de trabalho, onde estas instituicdes podem de-
sempenhar um importante papel como elo entre empresas e trabalhadores.

Por fim, do conjunto de questdes aqui levantadas, cabe reafirmar a im-
portancia da articulagdo dos diversos instrumentos. Apenas para ficar em
alguns exemplos, a limitagdo do seguro-desemprego em incorporar o setor
informal, ou aqueles com vinculo instdvel com o mercado formal, pode ser
compensada quando se dispde de um sistema de intermediagdo de méao-de-
obra funcionando, bem como de uma ampla oferta de cursos de capacitagao
profissional e de mecanismos de apoio a pequenos empreendimentos. Ou seja,
a diversidade de instrumentos amplifica a eficicia de uma politica que busca
atender a um publico muito heterogéneo. Além disso, a ordenagdo dos di-
versos instrumentos e a ligacio entre eles orienta a populagdo sobre os me-
canismos de protecdo e ajuda que estdo disponiveis.

A critica comumente feita a estes programas — de que acabam por se
constituir em incentivo a dualizacdo, via qualidade no emprego — passa ao
largo da verdadeira questdo. Os problemas do mercado de trabalho sdo com-
plexos e certamente nio serdo definitiva e completamente resolvidos sem um
correto encaminhamento da politica macroecondmica. A tnica coisa que nao
se pode fazer, no entanto, é esperar que estas questdes sejam resolvidas e a
dualidade superada. Esperar pode significar tio somente a condenagio da
maioria de nossa populacio ao desamparo sob as “leis do mercado”.

A politica de emprego hoje no Brasil exige a construgdo de um comple-
xo de politicas publicas que se relacionem tanto com o universo das politicas
econdmicas, quanto com o das politicas sociais. Ou seja, deve ser desenvol-
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vida uma multiplicidade de instrumentos que contemplem desde investimentos
para geragio de emprego, passando por politicas compensatdrias como o se-
guro-desemprego até programas de apoio ao setor informal. S6 assim poder-
se-a caminhar sobre as duas pernas: a do setor formal e competitivo, onde ja
se concentram os trabalhadores de melhor remuneragio e maior qualificacio,
¢ a do setor informal. No primeiro caso sdo necessarias medidas para elevar
o grau de formalizagio do mercado de trabalho, tornar mais estdveis as rela-
coes de trabalho, ampliar seus direitos e aumentar a produtividade; ja o se-
gundo requer programas de geragio de emprego e renda voltados para clien-
telas com baixa qualificagdo, em geral fora dos sistemas de protecio social e
desenvolvendo negécios e atividades em que o indice de mortalidade ¢é alto,
exatamente pela inexisténcia de mecanismos de apoio.

As condigdes em que o pais se encontra tornam complexa esta discussao.
Mas ao mesmo tempo ja se dispde de condi¢des especiais para o seu enfren-
tamento. Afinal, ndo se trata de criar novos mecanismos de financiamento,
novas institui¢cdes ou novos agentes. Trata-se de aperfeicoar e potencializar
0s existentes.
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11.

PROGRAMA DE GERACAO DE EMPREGO E RENDA
(PROGER): UMA NOVA ORIENTACAO EM
MATERIA DE POLITICAS ATIVAS DE EMPREGO?

Manuela Tomei*

INTRODUCAO

Desde o inicio da década de 90, o mercado de trabalho na América Latina
vem sofrendo uma série de mudangas estruturais, resultado de reformas eco-
némicas neoliberais introduzidas junto com as politicas € os programas de
ajuste estrutural.

A liberalizacdo do comércio exterior e dos movimentos de capital, a
privatizacdo de empresas anteriormente submetidas ao controle estatal, a
eliminacdo de subsidios ao setor privado e a diminui¢do do gasto social re-
percutiram fortemente nas exigéncias de mio-de-obra e na composigio do
emprego na regiio. As principais mudangas ocorridas foram duas: o aumen-
to do trabalho informal no total do emprego e o deslocamento do emprego
dos setores produtores de bens para o setor servigos. O crescimento do tra-
balho informal deve-se ao efeito combinado do papel decrescente do setor
publico na geragdo de emprego e na capacidade moderada do setor privado
moderno de criar oportunidades de trabalho, como resultado do fechamen-
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to de muitas empresas que nio estiveram em condi¢do de fazer frente a con-
corréncia internacional, 3 modernizacio e ao aumento de produtividade em
certos ramos de atividade.

Um aspecto novo do trabalho informal, que estd ocorrendo nos anos 90,
reside no maior dinamismo das microempresas na criagdo de novos postos
de trabalho em relacio ao trabalho por conta prépria. A OIT estima que, em
1996, essas unidades produtivas absorviam 40% do trabalho informal e 23%
do total do emprego da regido (OIT, 1997). Os trabalhadores por conta pré-
pria possuem condi¢bes de trabalho que caracterizam-se por sua precarieda-
de e desprotecdo, pois, a0 nio contarem, na grande maioria dos casos, com
contratos formais de trabalho, nio recebem beneficios sociais e trabalham
um nimero de horas maior que o previsto por lei. Suas remuneragoes, entre-
tanto, apesar das marcadas diferencas no interior dessas empresas e em rela-
¢do ao setor moderno, aproximam-se das rendas médias dos ocupados neste
tltimo (OIT, 1997).

O Brasil ndo esta isento desses fendmenos. Embora as taxas de desempre-
go aberto tenham se mantido em niveis relativamente baixos em relagio aos
valores médios da regido, registrou-se, entre 1990 e 1996, uma queda pronun-
ciada (sete pontos percentuais) na participagdo do setor publico no total de
emprego, bem como uma retragio da capacidade de geracdo de emprego do
setor industrial. Este tGltimo fendmeno tem suscitado sérias preocupagdoes, ja
que, por tradicdo, a industria tem sido responsavel pela criagdo de empregos
de qualidade (RAMOS, REIS, 1997). A raiz disso, o trabalho informal, teve
um crescimento significativo, e também se observou um aumento nas remune-
racdes médias dos seus trabalhadores (RAMOS, REIS, 1997). E evidente que
essas mudancas de ordem quantitativa e qualitativa no trabalho informal ndo
repercutem sobre o contetido e o alcance das politicas e programas dirigidos
ao referido setor e, em particular, as microempresas. A OIT considera que a
modernizacdo dessas unidades produtivas s6 pode ser alcancada por meio de
programas de apoio produtivo, dirigidos a ampliar sua escala de produgdo e
a capacidade de acumulagdo, e através de reformas nas normas vigentes nos
ambitos tributdrios e trabalhistas, com o objetivo de promover a “formali-
zacdo” e a integracdo de tais unidades a institucionalidade vigente.

Até o presente momento, os programas que tém prevalecido tanto em
nivel internacional como na América Latina estdo orientados para facilitar a
expansio econdmica dessas unidades, ampliando o acesso ao crédito formal,
pois a falta de capital é considerada como um dos principais fatores limitantes
para o desenvolvimento do setor. Grande parte desses programas, entretan-
to, tém conseguido beneficiar a grupos relativamente reduzidos com relagdo
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a magnitude da populagio-alvo. A massificacdo de scus efeitos continua sendo,
por conseguinte, um dos principais desafios que os programas de apoio pro-
dutivo devem enfrentar.

O presente artigo propde-se a analisar as caracteristicas, a cobertura e
o impacto do Proger. Esse programa foi criado em 1994, pelo Ministério do
Trabalho (MTb), com o objetivo de agilizar o acesso aos créditos bancarios
de um grande estrato de unidades produtivas e de servigo do setor urbano,
como, por exemplo, as pequenas e microempresas formais e informais, que
ficaram marginalizadas de crédito institucional como conseqiiéncia dos ele-
vados ciclos inflacionarios dos anos 70 e 80 (GUIMARAES, 1997). Em par-
ticular, interessa examinar se o Proger conseguiu converter-se em um ins-
trumento efetivo de uma moderna politica publica de fomento do emprego e
em que medida. Para tal, buscar-se-4 entender o paradigma impulsionado de
apoio ao microempresario e sua coeréncia em relagio as estratégias de inter-
vencio e aos instrumentos metodoldgicos desenvolvidos. Diante do cardter
parcial e da exigiiidade de informagdo em relagdo a cobertura quantitativa
do Programa, tratar-se-4 de explorar seu impacto qualitativo no que diz res-
peito 4 sua capacidade de despertar interesse e consenso dentro do Governo
e em outros setores sociais sobre a necessidade de uma estratégia sustentdvel
de apoio as pequenas e microempresas € COmo propiciar uma crescente e
produtiva interagdo entre o setor publico ¢ o privado.

1 PROGER: PRINCiPIOS ORIENTADORES,
OBJETIVOS E CARACTERISTICAS

Esse programa inscreve-se num esfor¢o maior dirigido a reverter o pro-
cesso de pauperizacio que afetou amplos setores sociais em certas regides do
Pafs. Na origem desse fendmeno estd a abertura econdémica ocorrida no prin-
cipio desta década e a conseqiiente reestruturacdo produtiva, a terceiriza¢ao
da economia e as crescentes instabilidade e precariedade do trabalho.

O contexto no qual se originou o Proger lhe atribui caracteristicas que o
distinguem de outras linhas de crédito existentes anteriormente, e esta dirigi-
do a outros grupos sociais, desfavorecidos do acesso ao sistema financeiro
formal, tais como os pequenos agricultores e os empresarios do setor rural
(GUIMARAES, 1997). O Proger adquiriu forma nos anos em que surgiu o
Movimento de Acdo Cidadi Contra a Fome e a Miséria, que aborda o tema
do combate a pobreza e a exclusdo desde uma nova perspectiva, que rompe
com o enfoque assistencialista que havia primado até entdo (TROYANO, 1996).
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Daf deriva a vocagdo social do Programa e seu carater pioneiro em relagdo ao
grupo populacional que pretende atender, aos objetivos que busca alcangar,
as modalidades de operacdes e aos convénios institucionais que introduz.

1.1 Grupo-alvo

Um dos aspectos que merece ser destacado do Proger € a heterogeneidade
da populacio para o qual esta dirigido. No comeco, o Proger foi concebido
para atender, de forma exclusiva, a microprodutores, artesdos e trabalhado-
res autdbnomos do setor informal, pequenas e microempresas do setor formal
que operam nas areas urbanas, bem como as cooperativas e associaces de
producdo. Entre os trabalhadores auténomos, identifica-se o profissional
recém-formado como uma categoria especial a ser atendida. Cabe destacar a
inclusdo, com dificuldade,! dos trabalhadores informais no grupo-alvo do
Programa. Essa medida indica um avanco significativo nas politicas ativas de
emprego do Pafs, ao reconhecer, pela primeira vez, a importancia do setor
informal em termos econdmicos e sociais, bem como o seu carater duradou-
ro, e ao ressaltar a necessidade de maximizar seu potencial quanto a criagdo
de emprego e renda. Para tal, argumenta-se que é indispensavel promover a
“formalizacdo” gradual, assegurando, inter alia, o acesso dos operadores do
setor aos servicos financeiros institucionais. Porém a combinacao indiscri-
minada de pequenas e microempresas dos setores formal e informal, que, sem
divida, tém naturezas diferentes, conduz, como se vera mais adiante, a um
apoio que privilegia as unidades produtivas formais.

A captagio dos recursos do Proger pelas empresas do setor informal
também fica restringida pela auséncia de uma clara compreensao da compo-
sicdo e do funcionamento de tais unidades. Sua heterogeneidade, nos niveis
de produtividade, de escala de operacdes, de ramos de atividade, de grau de
ndo cumprimento das obrigacdes em matéria fiscal e trabalhista e de articula-
¢Bes com a economia moderna, exige respostas diferenciadas de acordo com
o segmento empresarial que é considerado. Essa diversidade de situacdes e
demandas nio esta refletida, como se vera, nas estratégias de intervencio,
tampouco nas condigdes € prazos para aqueles que recebem os empréstimos
concedidos pelo Proger. Apesar da variedade de unidades produtivas infor-

1 Questionava-se, em particular, a legitimidade de tal medida, ja que os membros do
Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat) e os contribuintes
do Fundo pertenciam e continuam pertencendo & economia organizada (VALLE, 1997).
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mais que o Programa diz assistir, o tipo de empresa a que realmente atende é
aquela com maior potencial e que pertence aos estratos mais desenvolvidos
do setor, sendo consistente com um enfoque conceitual e metodolégico que
considera a pequena empresa formal como modelo de referéncia, em lugar
de identificar instrumentos e modalidades de intervencio a partir da analise
das condicdes e das dinAmicas préprias da informalidade.

Isso manifesta-se em um desajuste entre as metas qualitativas e quantita-
tivas, originariamente estabelecidas em matéria de cobertura da populagio, e
os resultados efetivamente obtidos. Uma demonstragio das dificuldades do
Proger em alcangar os clientes urbanos e ndo convencionais do sistema ban-
cario formal foi o acréscimo a lista de beneficidrios, em 1996, dos pequenos
agricultores. A inclusdo desse novo grupo, que ja era sujeito de crédito de pro-
gramas tradicionais de financiamento de colheitas e investimentos produtivas,
correspondeu a abertura de novas linhas de crédito: Proger rural, Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) e Programa Es-
pecial de Crédito para a Reforma Agréria (Procera). A diversificagdo do gru-
po-alvo e das linhas de crédito teve como efeito a alteragdo das caracteristi-
cas e dos propésitos iniciais do Programa, diluindo seu cardter pioneiro e 0
impacto desejado.

1.2 Aspectos conceituais e metodologicos

A heterogencidade do grupo-alvo do Proger reflete certa contradi¢do em
relacdo aos objetivos perseguidos pelo Programa. A aten¢do dispensada as uni-
dades produtivas do setor informal responde & preocupagio de contribuir na
luta contra a pobreza e o subemprego. A énfase dada as pequenas e microem-
presas do setor moderno, em compensacdo, inscreve-se na logica de promo-
cdo do desenvolvimento empresarial e da geracio de novas oportunidades de
emprego. Finalmente, o apoio s pequenas unidades agricolas obedece ao ob-
jetivo de consolidar empregos j4 existentes. Em outras palavras, Proger busca
conciliar duas estratégias de criacio de emprego contraditérias: a via intensi-
va, com a finalidade de criagdo de novos postos de trabalho, centrado no me-
lhoramento das condicées de produtividade e na ampliagdo do produto das
pequenas e microempresas, com maiores possibilidades de crescimento, versus
a via extensiva, dirigida a estabilizar e a melhorar a subsisténcia.

A essa dualidade de objetivos programaticos nao corresponde, entretan-
to, uma dualidade nas orientagdes e nos instrumentos metodoldgicos. Os requi-
sitos e procedimentos que os beneficidrios em potencial tém que cumprir sao
mais consistentes com uma légica que privilegia o desenvolvimento de empresas
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relativamente consolidadas, como meio de criacio massiva do emprego. Isso
esté refletido, por exemplo, na centralidade atribuida 4 capacitagdo gerencial
do microempresirio como requisito prévio para a obtencdo de crédito.

Coloca-se que a capacitagdo, ao assegurar um uso eficiente dos emprés-
timos, garante pontualidade no pagamento. A participagio dos candidatos
em cursos de trés a quatro semanas sobre formagdo gerencial ou criagdo de
novos negdcios é exigida anterior e independentemente da aprovagdo do em-
préstimo solicitado e ndo assegura, por si s0, o financiamento dos projetos.
No Estado do Cear4, por exemplo, existe uma diferenca significativa entre o
ndmero de individuos inscritos nos escritorios do Sistema Nacional de Empre-
go (Sine) para participar das reunides de orientagao, o nimero dos que passam
pela pré-selecio e sio dirigidos ao banco correspondente para submeter-se a
anélise do cadastro e, finalmente, o nimero dos que obtém o empréstimo.”

Essa situagdo reflete, certamente, um desnivel entre a demanda e a ca-
pacidade operativa do Sine. O niimero limitado dos funciondrios dedicados
ao Proger e a longa duracao das atividades de capacitagio (trés a quatro se-
manas) limitam, efetivamente, sua capacidade de resposta. A lentiddo e a
excessiva burocracia no processo de screening das solicitagdes de empréstimo
e de desembolso dos mesmos também sio responsiveis pelo nimero limita-
do de mutuérios em relacdo aos que solicitam o crédito. O elevado custo/
oportunidade de permanecer no Programa até a conclusdo do processo de
capacitagdo e do processamento da solicita¢do de crédito exclui automatica-
mente ou, pelo menos, reduz significativamente a participagio dos produto-
res e trabalhadores informais. A isso agrega-se o desajuste entre o contetido
dos cursos, centrados nas caracteristicas e modalidades de opera¢oes das
microempresas formais, e a dindmica de funcionamento e os problemas es-
pecificos das empresas informais. A identifica¢do de distintos grupos da po-
pulacdo-alvo ndo estd acompanhada de um esforco, suficientemente rigoro-
so, para definir o papel e o desenho didédtico que a capacitagdo deveria con-
siderar em cada caso.

Por outro lado, a elevada taxa de inadimpléncia dos empréstimos ob-
servada no Proger pde sobre o tapete o pressuposto de que a capacitagao
gerencial prévia asseguraria a devolucio dos créditos nos prazos e termos
estabelecidos. Essa situagio reflete a insuficiéncia de um enfoque de apoio

2 Em 1995, por exemplo, das 5.416 pessoas que se apresentaram nos escritorios do
Sine para obter informagdes sobre o Programa, apenas 2.325 foram pré-selecionadas. Em
1997, somente 39,5% dos inscritos superaram a pré-selegdo.
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empresarial centrado principalmente na formagao e, talvez, o proprio desin-
teresse dos microempresarios por uma capacitagio estandardizada, da qual
participam somente como mecanismo de acesso ao crédito.

A énfase na assisténcia técnica proporcionada ao microempresario du-
rante e depois do uso do empréstimo é um fator importante no modelo me-
todolégico do Proger. Esse apoio técnico responde a um duplo propésito, as-
segurar o reembolso do empréstimo, bem como promover a inser¢do compe-
titiva das empresas beneficidrias no mercado. A realizagdo de visitas aos esta-
belecimentos dos mutudrios constitui-se, indiscutivelmente, em um meio im-
portante para conhecer detalhadamente a vida do empresario e de sua fami-
lia, assim como a evolugdo de seu negdcio, e obter novos elementos que per-
mitam ajustar o programa de crédito e outros servigos as necessidades e poten-
cialidades de crescimento dos beneficidrios. Essas visitas de apoio técnico,
contudo, pelo tempo que requerem, sio um obsticulo a qualquer intengdo de
massificacio do Programa. Segundo funciondrios do MTb, uma grande por-
centagem dos recursos destinados pelo Codefat com essa finalidade nao che-
ga a ser utilizada. Esse fato é explicado pela escassez de recursos humanos
especializados nos Sines e por um certo “ativismo” que privilegia o desembolso
dos recursos a ac¢des dirigidas a aumentar o impacto dos empréstimos sobre
os niveis e a qualidade de emprego e/ou de renda dos beneficiarios.

Outro fator que contribui para reduzir a cobertura do Proger sdo os
incentivos para o “bom pagador”. Esse Programa tende a construir uma re-
lacdo privilegiada, que se reflete na renovagio quase automatica do crédito
aqueles usudrios que pagam com pontualidade.

A inclinacdo do Proger pela via intensiva de criacdo de emprego € de-
monstrada pelo tipo de capital para o qual os empréstimos sdo concedidos,
os valores correspondentes e os prazos para sua devolugdo. Embora o valor
do crédito e seu reembolso variem em funcdo do usuério, sendo maiores no
caso das pequenas e microempresas formais,® ha uma evidente preferéncia
pela aquisigio de ativos fixos versus capital de giro, sendo que este ultimo
nio deve superar 30% do valor total do empréstimo. As necessidades pre-
mentes dos trabalhadores independentes ou de empresas familiares dedicadas
a atividades de comércio e servicos do setor informal ao microempréstimo

3 No caso dos operadores informais, o valor do crédito ndo pode exceder R$ 5.000,
enquanto os prazos de devolugio flutuam entre 18 ¢ 24 meses, com periodos de perdio de
trés até um maximo de seis meses. Enquanto, para as pequenas e microempresas, 0 emprés-
timo pode oscilar entre R$ 30.000 e R$ 50.000 e pode ser restituido entre 24 ¢ 60 meses,
com periodo de perddo de até um méximo de 12 meses.
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para capital de giro sio bastante conhecidas. Embora o Proger cubra todos
os setores de produgio, ao conceder empréstimos para investimentos indus-
triais, comerciais e de prestagdo de servigos, porém, de fato favorece as uni-
dades industriais, ao condicionar o desembolso dos créditos a compra de
capital fixo com uma porcentagem importante dos mesmos.

As taxas de juros abaixo do nivel de mercado (0s empréstimos sdo con-
cedidos com uma taxa a longo prazo de 9% e uma taxa anual que oscila entre
2% e 3,5%), bem como exigéncias formais e de garantias, que sdo as mes-
mas das linhas convencionais de crédito as empresas formais, confirmam a
aten¢io do Proger as unidades produtivas com maior potencial de crescimento.
Como conseqiiéncia da oferta de taxas de juros baixas, num mercado finan-
ceiro que se caracteriza por taxas comerciais extraordinariamente elevadas,
a demanda pelos empréstimos concedidos pelo Proger é muito alta e supera
amplamente a oferta das institui¢des financeiras que participam nele. Isso con-
duz a um racionamento do crédito que fica concentrado nas mios dos mu-
tudrios que apresentam menos riscos. Sao exigidas garantias de penhora e
outros requisitos que demandam diligéncias longas e enfadonhas, que excluem,
automaticamente, os usudrios menores e vulnerdveis. Qutro fator que reduz
significativamente a massificacio do crédito tem relagio com a baixa rota-
¢do do mesmo, ja que, ao privilegiar investimentos em capital fixo, requer
prazos médios para o reembolso.

Nenhuma das trés entidades financeiras que participam do Proger ur-
bano faz distingdo entre os diferentes usudrios em matéria de garantias. O
Banco do Brasil (BB), por exemplo, demanda a todos os clientes, indepen-
dentemente do tamanho e do grau de formalidade, garantias reais, ou, em
sua auséncia, avais ou fianga de terceiros. O Banco do Nordeste do Brasil
(BNB) exige que a relagdo garantia/empréstimo seja, no minimo, de 130%.
A Caixa Econémica Federal (CEF) demanda “alienagio fiducidria, fidejus-
soria”, ou qualquer outra garantia usada pelo banco.

Em outros paises, como a Coldémbia, a escassa cobertura de modelos que
privilegiam a geracio de novos empregos por meio do fortalecimento das
pequenas e microempresas exige um enfoque que incorpore, além do crédito
e a capacitacdo, agoes de apoio a comercializagdo e & modernizacdo tecno-
légica, levando ao desenvolvimento de estratégias e metodologias diferenciadas
para distintos tipos de empresas e operadores (GUERRERO, 1998). Em ou-
tras palavras, passou de um modelo seletivo de apoio empresarial a um mais
global e estratificado. O que chama atengdo é que, no Brasil, desde o come-
¢o, se reconheceu o cardter heterogéneo do universo das pequenas e microem-
presas dos setores formal e informal, porém as estratégias de intervengao e
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os instrumentos metodoldgicos concebidos estdo orientados para apenas um
tipo de unidade produtiva. Provavelmente, as condi¢Ges especiais em que o
sisterna bancério nacional teve que operar durante as duas décadas passadas
explicam a situagio em grande medida, como se vera a seguir.

1.3 Aspectos institucionais

Um traco inovador do Proger tem relagdo com o carater descentraliza-
do, multisetorial e interinstitucional de suas operacdes. Nesse programa, o
Estado renuncia, em grande parte, 4 sua tradicional fun¢io de executor dire-
to, para assumir outras fungdes, como as de convocacio, coordenagido, cana-
lizacdo de recursos e orientagio de politica. Também abre espago para novos
atores da sociedade civil, como, por exemplo, as Comissoes Estaduais e Mu-
nicipais de Emprego, que expressam uma nova orientagao em matéria de poli-
ticas sociais e de emprego, baseadas no dialogo e na interagdo entre as forcas
publicas e privadas da sociedade e dirigidas a construir critérios comuns de
eficiéncia e corresponsabilidade na distribui¢do e no uso dos recursos. Isso se
traduz no estabelecimento, em diferentes niveis (federal, estadual e municipal),
de novos convénios institucionais, que prevém a participagdo e a cooperagao
de varios atores das esferas publica e privada, que trazem sua prépria baga-
gem de conhecimentos, recursos humanos e institucionais e suas vantagens
comparativas. O aspecto inovador e também ambicioso do Proger, desde uma
perspectiva institucional, reside na intengdo de promover o estabelecimento
de redes institucionais que incluem tanto atores bem situados e que operam
com altos niveis de flexibilidade e criatividade, como instituigdes estatais com
varios anos de trajetoria, praticas e habitos de trabalho consolidados.

Os atores que intervém no Proger sio multiplos. Em nivel federal, a
instAncia maxima encarregada do Programa é o MTb, que atua por intermé-
dio do Conselho Deliberativo do Fundo de Apoio ao Trabalhador (Codefat),
érgdo triparte e paritirio, do qual participam representantes do Governo e
de organizacdes de trabalhadores e de empregadores. O Codefat designa e
canaliza os recursos destinados as operagdes do Proger para as entidades fi-
nanceiras que dele participam. Também € de sua competéncia fazer acordos
e negociar com essas entidades as condigdes, os prazos ¢ as garantias exigi-
das para o desembolso dos empréstimos. Em realidade, a falta de inovago
em matéria de exigéncias formais e de garantias do Proger é um reflexo dos
limitados interesses e da capacidade propositiva do Codefat no tema, bem
como do maior poder de negociacio das entidades financeiras que partici-
pam do Programa. Possivelmente, a auséncia, no proprio Codefat, de enti-
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dades representativas das categorias de trabalhadores as quais o Proger esta
dirigido, pode explicar o seu escasso dinamismo.

Aos bancos compete nio s6 definir, conjuntamente com o Codefat, con-
di¢Ges, termos e prazos em matéria de liberaliza¢do de empréstimos, mas tam-
bém tomar a decisdo final quanto a aprovac¢do ou a negagio das solicitagoes
de crédito. De fato, como se vera a seguir, a andlise técnica das solicitagdes
de empréstimo recai sobre entidades designadas para tal fim, as agéncias fi-
nanceiras nao tém nenhuma obrigacio de acatar o laudo técnico. Isso se deve,
em grande medida, ao fato de que os riscos associados as operacdes finan-
ceiras é de inteira responsabilidade dos bancos. Entretanto a auséncia, em nivel
do MTb, de um mecanismo institucionalizado de screening e avaliagdo siste-
matica do desempenho das instituicdes responsaveis pela emissdo dos laudos
e a fragilidade institucional dos Sines e das Comissdes Municipais de Emprego
(CME) contribuem para reforcar o poder ilimitado do sistema financeiro.

As duas primeiras entidades bancarias que obtiveram recursos do Pro-
grama foram o BB e o BNB. Incorporaram-se, sucessivamente, o Banco Na-
cional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e a CEF. Com a en-
trada desses dois ultimos bancos, observa-se uma diversificagao das linhas de
crédito e uma ampliagdo dos grupos beneficiarios. A CEF, por exemplo, diri-
ge-se especialmente ao recém-formado nas areas urbanas, enquanto os recur-
sos canalizados pelo BNDES destinam-se & execucdo do Pronaf. Como ja foi
mencionado anteriormente, todos esses bancos vivem problemas parecidos em
relacao a capacidade de inovagio metodoldgica, observando-se diferencas quan-
to a focalizagdo das linhas de crédito dirigidas segundo a natureza e a ordem.

O MTb, em compensacio, ocupa-se do desenho ¢ da promogio da po-
litica e das estratégias de intervengdo do Proger, de sua coordenacio, de seu
acompanhamento e de sua avaliagdo, da divulga¢do dos resultados obtidos
e, também, da formacdo dos quadros técnicos responsaveis do proprio Mi-
nistério e Sines e das Secretarias Estaduais de Trabalho. O Proger foi conce-
bido, desde o comeco, como uma pega fundamental do Sistema Piblico de
Emprego, porém chama atencdo sua fragil articulagdo com os outros instru-
mentos e programas de politicas ativas de emprego, tais como o seguro-de-
semprego, os servicos de intermediagio do trabalho e os programas de for-
macio profissional. A auséncia desse vinculo reproduz-se nos niveis federal,
estadual e municipal. O sucesso de uma politica ativa de emprego reside, em
grande medida, nas inter-relagdes estabelecidas entre os diferentes elemen-
tos. Para que um trabalhador possa participar num curso de qualificacdo pro-
fissional, é fundamental que tenha acesso ao seguro-desemprego. Para com-
patibilizar a demanda com a oferta de trabalho é indispensavel conhecer o
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funcionamento do mercado de trabalho e suas tendéncias e acomoda-las aos
programas de formacdo. Tais programas ndo devem se restringir apenas ao
trabalho assalariado, mas, sim, contemplar um estrato mais amplo de for-
mas de emprego visando a crescente incorporagdo ao mercado do trabalho
de “novos” grupos sociais, tais como as mulheres e os jovens. Dai vem a
necessidade e a importancia de estabelecer um vinculo estreito entre os pro-
gramas de formacio e qualificagdo profissional e os programas de crédito.

Os Sines assumem um papel de especial importancia na dire¢io do Pro-
ger em nivel estadual conjuntamente com o Servi¢o de Apoio a Micro e Pe-
quena Empresa (Sebrae), o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial
(Senai) e outras entidades de formagdo. Diante da auséncia de normas e cri-
térios que regulam a distribuicdo dos fundos do Proger, a designagdo destes
é realizada, até a presente data, em funcdo da demanda dos Sines e das Co-
missdes Estaduais de Emprego (CEE). Vérios analistas coincidem ao desta-
car a ineficiéncia, a ineficicia e a falta de legitimidade de um grande ntimero
de Sines. O que explicaria, em certa medida, a concentragdo dos recursos do
Proger em determinadas regides e estados do Pais, ou em linhas de crédito
tradicionais de financiamento de colheitas agricolas.

A limitada capacidade de proposigdo e o estancamento dos Sines com-
prometeriam, segundo vérias autoridades municipais, a habilidade dos pré-
prios municipios para incidir nas dindmicas de emprego locais. O estabeleci-
mento de um vinculo direto entre o governo municipal e 0 MTb, sem inter-
mediacdo dos Sines, argumentam as autoridades municipais, constitui uma
medida essencial para assegurar um controle mais eficiente ¢ menos dire-
cionado dos fundos do Proger. Ndo cabe a menor duvida de que a abertura
de um canal de comunicacio direto entre o MTb e os governos municipais,
orientado para a discussdo das necessidades e prioridades locais em matéria
de emprego e para negociar a designagdo dos recursos do Proger, represen-
taria um incentivo para os Sines, no sentido de melhorar seu desempenho.

A promogio do Programa, a orientacdo da clientela, a selecdo de can-
didatos, a analise técnica das solicitagdes de crédito, a capacitagdo dos be-
neficiarios — atividades anteriores a concessdo do crédito — e as tarefas de
acompanhamento da utilizagio do empréstimo estdo a cargo dos Sines, do
Sebrae, do Senai e de outras agéncias de formagdo profissional. A atribuigdo
e a divisao de responsabilidades entre essas entidades varia de um estado para
outro, dependendo, em certa medida, das decisdes dos bancos que partici-
pam do Programa.

Outros atores que deveriam desempenhar um papel importante, sobre-
tudo quanto 4 identificagdo e a determinagdo de prioridade de investimen-
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tos nas areas sob jurisdicao e acompanhamento dos créditos concedidos pelo
Proger, sdo as CEEs e CMEs. Sua participa¢do no Programa responde ao ob-
jetivo de assegurar transparéncia ao controle dos fundos e uma melhor dire-
¢ao dos mesmos.

Essas entidades, constituidas por representantes de organizacoes de empre-
gadores, trabalhadores e pelo Governo, que operam em pé de igualdade, tém
carater permanente e funcgdes deliberativas. Instituidas em 1993, essas comis-
sdes tém sua estrutura e funcionamento a cargo dos governos estaduais, que
também t&m a responsabilidade de estimular a cria¢io e a operagdo das mesmas.

A existéncia das CMEs é, em teoria, uma condicdo sine qua non para
que o Proger possa operar em um estado ou municipio. Na pritica, entre-
tanto, o Proger também cobre dreas que nio contam ainda com tais institui-
cdes, ja que existe um numero reduzido de comissdes municipais em relagio
a quantidade de municipios (5.000) existentes no Pais. Até setembro de 1997,
haviam sido criadas apenas 1.469 CMEs e homologadas 1.082. Destas, 78,8 %
encontravam-se em quatro estados — Parand, Rio Grande do Sul, Santa Ca-
tarina e Bahia.

O ndmero limitado e a elevada concentra¢do geografica das referidas
comissdes € um indicador da escassa importancia que varios governos esta-
duais lhes atribuem, bem como da fragilidade institucional dos préprios Sines
(TROYANO, 1996). Entretanto as CMEs, ativas e adequadamente prepa-
radas, podem realizar um importante trabalho de promogio, identificagio e
selecdo preliminar dos potenciais beneficidrios, dado a proximidade e o conhe-
cimento da realidade e da dindmica local, reduzindo, inclusive, os custos do
Programa. Seu carater tripartite € a forma de funcionamento também podem
contribuir para uma ag¢io de democratiza¢do do acesso, por parte dos gru-
pos mais desfavorecidos, aos recursos financeiros e institucionais existentes
em nivel local, reforcando o tecido social e o sentimento de responsabilidade
compartilhada no desenho e na gestdo de politicas de emprego e desenvolvi-
mento local. Um esfor¢o de “profissionalizagio” das CMEs deveria, por
conseguinte, fazer parte de uma estratégia dirigida a melhorar o desempenho
e o impacto do Proger.

Por outro lado, o Proger pode converter-se em um veiculo de promogéo
e de consolidacio das CMEs. A articulagio com um programa ja existente,
que dispde de recursos préprios e que conta com modalidades de operacido
definidas, constitui uma oportunidade concreta para que as CMEs incidam
nos processos locais de desenvolvimento, demonstrando sua utilidade e, de
uma certa maneira, adquirindo maior legitimidade social. No Ceara, por exem-
plo, como se verd mais adiante, o Sine realizou convénios com varios muni-
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cipios, mesmo quando ndo tinham as CMEs constituidas, mediante um acordo
que previa sua cria¢do ao cabo de um ano. E evidente, portanto, que situa-
coes desse tipo, para que sejam produzidas, necessitam de Sines dindmicos,
com visdo e iniciativa proprias.

2  PROGER: UM ESBOCO DE BALANCO
2.1 Balanco quantitativo: cobertura e alcance

Entre janeiro de 1995 e abril de 1998, foram emprestados R$ 4.799
milhdes, num total de 738.983 operacbes. Mais de R$ 3.560 milhdes (R$
1.900 milhdes do Proger rural, R$ 1.552 milhdes do Pronaf e R$ 18 milhdes
do Procera), quer dizer, 72% dos créditos desembolsados foram utilizados
para financiar 620.452 operagdes rurais (Grafico 1). Dos créditos concedi-
dos pelo Proger rural e pelo Pronaf, 66% foram utilizados para o financia-
mento de colheitas.

GRAFICO 1
Empréstimos desembolsados, por programa
— janeiro de 1995 a abril de 1998

R$ (milhes)
2.000 1
1.500 1
1.000 1

Proger urbano

g2 Proger rural 3001

[ Pronaf

Procera 0

Fonte: MTb/SPES/CGEM (1998).
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No mesmo periodo, o Proger urbano emprestou mais de R$ 1.258 mi-
lhdes, financiando um total de 123.029 operagdes em todo o Pais. Isso signi-
fica que o montante emprestado para operac¢des urbanas durante aproximada-
mente trés anos e meio recém alcanca 26 % do total dos empréstimos concedi-
dos. O valor médio dessas operacdes foi de US$ 10.445, embora tal valor tenha
variado significativamente segundo a entidade financeira (Grafico 2). No caso
do BB, por exemplo, que concedeu 27% dos empréstimos urbanos, o valor
médio é de R$ 16.609, enquanto para o BNB, que concedeu 65% dos em-
préstimos urbanos, esse valor baixa para R$ 8.879, e reduz-se a R$ 8.456
para o caso da CEF, que financiou somente 6% das operag¢bes urbanas.

GRAFICO 2
Valor médio dos créditos desembolsados de cada operagdo, por programa
e por agente financeiro — janeiro de 1995 a abril de 1998

R$ (mil)
20 A
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10 1
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BNB BB CEF BNDES

Linha de crédito

Fonte: MTD/SPES/CGEM (1998).

Em relacdo a cobertura do Proger no seu conjunto, por regido, obser-
va-se que (Grafico 3) as Regides Sul e Sudeste captaram mais de 66% dos
valores totais, seguidas pela Nordeste, com 26,72%. Nao obstante, ao ana-
lisar-se o desempenho do Proger urbano, percebe-se que (Gréfico 4) ¢ a Re-
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GRAFICO 3
Distribuicdo dos valores aplicados (Proger urbano, rural e Pronaf)
por regido — janeiro de 1995 a abril de 1998

I:] Sul

Sudeste
Centro-Oeste
Nordeste

- Norte

Centro-Oeste 2,1%

Sudeste 25,0%
Norte 8,5 %

Fonte: MTbH/SPES/CGEM (1998).

GRAFICO 4
Distribuicdo dos valores aplicados (Proger urbano),
por regiio — janeiro de 1995 a abril de 1998
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Fonte: MTb/SPES/CGEM (1998).



338 MANUELA TOMEI

gido Nordeste que capta a maioria dos empréstimos (54,1%), seguida pela
Sudeste, com 25%. Cabe precisar, contudo, que a maioria das operagdes
urbanas realizadas em 1996 financiaram atividades agroindustriais nas are-
as rurais (MTb/SPES/CGEM, 1997), enquanto o Proger rural (Grafico 5), na
Regido Sul, onde se concentra a maior parte da produgdo agropécuaria do
Pais, obteve 40% dos empréstimos concedidos, seguida pelo Sudeste (29%)
e a Nordeste (27%). Ressalta-se a presenca marginal do Programa nos Esta-
dos do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Minas Gerais, onde se concentra 60% do
desemprego nacional.

GRAFICO 5
Distribui¢io dos valores aplicados (Proger rural),
por regidio — janeiro de 1995 a abril de 1998

I:l Sul
Sudeste

Centro-Oeste

Nordeste

. Norte orte 1,0%

Centro-Oeste 3.0%

Fonte: MTb/SPES/CGEM (1998).

Quando se examina a evolugio dos empréstimos desembolsados pelo
Proger no seu conjunto, entre os meses de janeiro de 1995 e abril de 1998,
constata-se que o valor mais alto que se registra é o de 1997 — R$ 2.256
milhées em relacio a R$ 1.644 milhdes do ano anterior (Grafico 6). Porém
foi a linha de crédito do Pronaf que registrou, nesse periodo, as maiores al-
tas de crescimento em termos absolutos e relativos. Efetivamente, passou de
um total de R$ 26,3 milhées de empréstimos concedidos em 1995 para R$
1.124 milhdes de créditos desembolsados em 1997. Esse valor corresponde
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a mais do que o dobro do valor dos créditos concedidos nesse mesmo ano
pelo Proger urbano. Mesmo assim, a porcentagem dos empréstimos desem-
bolsados sob a responsabilidade do Pronaf em relagio ao total dos emprésti-
mos concedidos pelo Proger em seu conjunto passou de 4,3% em 1995 para
quase 50% em 1997. Por outro lado, quando se analisa a evolugio da por-
centagem dos créditos concedidos ao setor urbano em rela¢do ao total dos
empréstimos do Proger no mesmo periodo, nota-se que tal porcentagem caiu
de 28,3% em 1995 para 23,3% em 1997.

GRAFICO 6
Valores aplicados, Proger urbano, rural e Pronaf —
janeiro de 1995 a abril de 1998

R$ (milhGes)
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Fonte: MTb/SPES/CGEM (1998).
1) 1998: Janeiro-Abril

2.2 Efeitos sobre o emprego: estabilizacao do emprego
ou criagao de novos postos de trabalho?

Até o presente momento, ainda se desconhece o impacto do Proger no
sentido de geracdo de emprego e renda. Os dados oficiais relativos ao ni-
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mero de empregos criados como conseqgiiéncia da introdugdo do crédito ba-
seiam-se exclusivamente em estimativas ex ante dos proprios beneficidrios
que aparecem nas fichas preenchidas no momento da apresentacio da soli-
citacdo de crédito. Ndo existe um controle ex post orientado a verificar o
impacto real do Programa quanto a estabiliza¢do do emprego, a criagao de
novos postos de trabalho, ou a qualidade dos mesmos. Tampouco se dis-
pde de estudos que mecam os efeitos do Programa sobre as varidveis eco-
nomicas das microempresas beneficiadas (vendas, equipamentos, patrimo-
nio, eficiéncia, nimero de clientes, ntimero de trabalhadores, relagdo com
os fornecedores, expectativas futuras), sobre o nivel educacional dos usua-
rios ou os aspectos relacionados com a qualidade de vida dos mesmos e de
suas familias.

Nio obstante, a énfase do Programa na geragio de emprego e renda leva
a pensar que os individuos que demandam crédito tendem a superestimar os
efeitos do mesmo sobre essas duas varidveis, com o objetivo de aumentar suas
possibilidades de conseguir o empréstimo solicitado.

A maioria dos entrevistados concorda que o Proger contribuiu espe-
cialmente para estabilizar os empregos ja existentes. Essa suposi¢do encon-
tra fundamento na natureza das operagdes financiadas. A maioria dos em-
préstimos foram utilizados, efetivamente, no financiamento de colheitas de
pequenos proprietarios rurais. Como se sabe, a elasticidade investimento-em-
prego nas pequenas ou microunidades rurais é menor que a elasticidade in-
vestimento-emprego nas pequenas € microempresas urbanas. Quanto ao im-
pacto do Proger sobre os niveis de renda, é provével que tenha havido uma
ligeira acdo redistribuitiva, porém limitada ao setor formal. O subsidio estd
sendo transferido de empresas grandes, que contribuem para o FAT com
fundos recolhidos sobre seu faturamento, a pequenas empresas rurais, dota- -
das de capacidade de crédito do setor formal.

Nio cabe dtvida, entretanto, que o setor rural e as unidades produti-
vas, as que sdo atingidas pelo Proger, merecem apoio por sua importancia
sécio-econdmica. O cardter encorajador dos resultados associados aos inves-
timentos efetuadas nesse setor, com a ajuda do Proger, refor¢a a convicgao
da necessidade de seguir oferecendo assisténcia crediticia ao referido setor.
Entretanto o Pronaf, o Procer e o Proger rural nio podem ser considerados
programas de geragio de emprego e renda strictu sensu, porque a inclusio
no Proger implica subtrair recursos, ja escassos, das pequenas e microem-
presas, que absorvem a metade da populagdo trabalhadora brasileira e que
ndo contam com outros programas de apoio. Essa situagio jd levou alguns
analistas a sugerirem a transferéncia das linhas de crédito do setor rural, aci-
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ma mencionadas, para o programa de desenvolvimento econdémico do BNDES,
denominado Proemprego.

Outro aspecto que parece importante ressaltar € o desajuste entre a co-
bertura geografica do Programa e a distribui¢do do desemprego e da pobre-
za no Pais, que estdo concentrados nas grandes regides metropolitanas.

2.3 Balanco qualitativo: problemas de inovagao metodolégica

O fato de que a grande maioria das operagdes financiadas pelo Proger
sdo rurais reflete as dificultades que o sistema bancério encontra para alcan-
car e atender a segmentos da populagio tradicionalmente excluidos do siste-
ma financeiro formal. Os empréstimos concedidos pelo Proger rural, pelo
Pronaf e pelo Procera nio estabelecem desafios de ordem metodolégica, por
se tratar de empréstimos tradicionais para clientes regulares do BB.

Cabe destacar, a propésito, que tanto o Pronaf como o Procera sdo pro-
gramas com caracteristicas préprias, inspirados em programas preexistentes,
que buscam objetivos diferentes dos buscados pelo Proger. O Pronaf, por
exemplo, foi criado em 1996 ¢ constitui uma versio atualizada dos tradi-
cionais programas de crédito para colheita agricola executados pelo BB (GUI-
MARAES, 1997). Nessa versdo mais recente, o Pronaf adquire um carater
mais integrado, ao promover um conjunto de a¢des de desenvolvimento rural
(UNICEF/MPAS/SA, IPEA, Comunidade Solidaria, 1996). O Pronaf, além
das contribui¢des do FAT, recebe os fundos procedentes dos depdsitos obri-
gatérios que os bancos ptiblicos e privados fazem ao Banco Central. O Pro-
cera foi pensado como um programa de apoio a reforma agraria e ndo como
um programa dirigido a gerar oportunidades de emprego e renda. A in-
corporagio de ambos ao Proger nio se traduziu em mudancas dos seus ob-
jetivos e modalidades de opera¢do para ajusta-los a finalidades origina-
rias do Proger. Em ambos os casos, o desembolso dos empréstimos nio fica
sujeito a capacitacio prévia dos usudrios, nem a supervisio ou intermedia-
¢do das CMEs. Tampouco no que se refere ao Proger rural se contempla a
participagdo das CMEs.

Em definitivo, sdo os bancos que “saem ganhando” com a inclusdo dessas
novas linhas de crédito. Por um lado, obtém recursos do FAT para executar
programas que antes financiavam unicamente com recursos proprios. Por
outro, seguem utilizando as mesmas metodologias e praticas que emprega-
vam antes de os referidos programas serem incluidos no Proger. Isso explica
o alto valor médio das opera¢des urbanas. Tal valor, como ja foi assinalado,
alcanca R$ 17.000. No caso do BB, supera amplamente os valores necessita-
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dos pelo grupo-alvo do Proger, ou seja, pequenas ou microunidades de pro-
ducdo, comércio e servigos que tém limitado ou nenhum acesso ao sistema
financeiro regular, porque necessitam das garantias, requisitos e documen-
tacdo tradicionalmente exigidos pelo mesmo.

Essa desfocalizacio do Proger reflete-se, também, no escasso apoio ou-
torgado as unidades produtivas do setor informal, que, em 1996, captaram
apenas 6% dos valores contratados pelo BB. Essa porcentagem, ndo obstante,
elevou-se a 20% no caso dos créditos desembolsados pelo BNB (MINISTE-
RIO DO TRABALHO, 1997). Isso convenceu o Codefat da necessidade de
que pelo menos 10% dos empréstimos concedidos em cada agéncia financeira
fossem canalizados para as unidades produtivas informais.

Também em relacio aos outros grupos-alvo do Proger, observa-se uma
marcada diferenca entre as duas entidades financeiras. No caso do BNB, por
exemplo, 75% dos créditos negociados foram captados pelas pequenas e
microempresas contra 49% no caso do BB, enquanto este tltimo canalizou
45% de seus créditos para cooperativas e outras associagdes contra 5% no
caso do BNB. Mesmo assim, o BNB demostra uma maior flexibilidade em
relagdo ao BB em matéria de exigéncias formais e garantias ao aceitar garan-
tias de tipo solidario.

Quanto 3s taxas de inadimpléncia das dividas, o valor médio para o BB
é de 5,95% no que diz respeito ao Proger urbano e de 4,20% para o Proger
rural. No caso do BNB, a taxa de inadimpléncia alcanga 3,30% na linha de
crédito do Proger urbano e reduz-se a 0,47% em relagdo ao Proger rural e
ao Pronaf.

Em resposta a elevada porcentagem de empréstimos que ficam sem pa-
gamento, o BB endureceu as garantias e requisitos impostos para a conces-
sdo de créditos, desacelerando o processo de desembolso dos créditos. Para
superar esse impasse e fazer frente as necessidades das pequenas e microem-
presas, alguns estados estio contemplando a possibilidade de criar Fundos
de Aval. Isso significaria uma transferéncia da carteira irrecuperdvel do BB a
ditos fundos, que se encarregariam, portanto, da anulago das dividas do BB.
Este dltimo ficaria, por conseguinte, eximido de modificar suas tecnologias
e metodologias em matéria de desembolso e acompanhamento dos emprés-
timos, ja que os riscos associados a tais operagdes seriam assumidos comple-
tamente pelos Fundos de Aval.

As diferencas entre as duas institui¢des financeiras quanto a capacida-
de de inovacio metodoldgica e ao direcionamento dos empréstimos desem-
bolsados guardam estreita relacio com os diferentes mandatos institucionais.
Enquanto o BB é um banco comercial, 0 BNB ¢ uma agéncia de desenvolvi-
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mento regional voltada para a promogio do crescimento econdmico e social
da regido sob sua jurisdi¢do.

Como tal, 0 BNB estd habilitado a complementar os recursos do FAT
com recursos procedentes do Fundo do Nordeste. Isso lhe permite nao s6 au-
mentar o volume de suas operagdes, como também conseguir uma maior fle-
xibilidade no que diz respeito as garantias e as condi¢Ges para liberar os cré-
ditos. O BNB deu demonstragio de criatividade quanto a suas praticas ope-
rativas, ao introduzir os denominados “agentes de desenvolvimento”. Sao fun-
cionérios do Banco que, em lugar de esperar os potenciais usuarios sentados
em seus escritérios, se deslocam por toda a drea para identificar as poten-
cialidades e vocacbes econdmicas de cada regido e, baseados nisso, orientam
e organizam os beneficiarios e as comunidades locais para receberem o finan-
ciamento (BANCO DO NORDESTE, 1997). Com essa rede de agentes de
desenvolvimento (450 profissionais ocupando-se de quatro municipios cada
um), 0 BNB busca ampliar sua cobertura territorial (atualmente existem 176
agéncias operando em cidades na Regido Nordeste e no norte de Minas Ge-
rais). O banco tem previsto aumentar o niimero de agentes até atingir o total
de 1.874 municipios existentes em sua drea de sua jurisdi¢do. Os agentes de
desenvolvimento tém que passar por um minucioso processo de sele¢do, no
qual é valorizada a capacidade de escutar e de comunicar-se com pessoas sim-
ples, com pouca ou nenhuma familiaridade com o sistema financeiro ins-
titucional. Os agentes de desenvolvimento recebem, também, capacitagao ad
hoc e de forma sistematica.

Todavia ainda é prematuro tecer conclusdes em relagdo a eficicia e ao
impacto desses agentes, embora diversos analistas questionem a capacidade
dos mesmos de relacionar-se com microempresérios, sobretudo do setor in-
formal. A idéia, entretanto, é interessante e inovadora, refletindo a vontade
do BNB de reforcar sua imagem de um “banco com compromisso social”.
Em sintonia com essa vocacio social e a partir da experiéncia adquirida com
o Proger, o BNB iniciou, recentemente, um programa-piloto de microcrédi-
to, denominado Crediamigo. Esse programa esta dirigido a microempresas
industriais, comerciais e de servicos do setor informal com um minimo de 12
meses de funcionamento, proporcionando-lhes empréstimos a curto prazo
para capital de giro. Seu principal objetivo é aumentar a produgio dos usua-
rios e melhorar a gestdo de caixa com vistas a aumentar suas rendas, manter
os empregos existentes ¢ melhorar a qualidade dos mesmos. Foi desenhado
com base numa pesquisa rigorosa, realizada com a colaboragdo da Universi-
dade de Fortaleza, em cinco cidades da regido nordestina, sobre a magnitude,
a composicdo e as caracteristicas do referido setor e recebeu o apoio técnico
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do Banco Mundial e da Ac¢do Internacional, uma consultora internacional
especializada em programas de microcrédito. O Crediamigo busca a auto-
sustentabilidade, para isso, aplica uma taxa de juros mensal maior que a ta-
xa comercial, porém menor que a taxa que esse segmento empresarial esta
acostumado a pagar aos “agiotas”, que permite cobrir os gastos de captacdo
e de operagio.

O anunciado anteriormente confirma a resisténcia dos bancos comer-
ciais em relacionar-se com sujeitos de crédito ndo convencionais, percebidos
como de grande risco e que implicam elevados custos operativos e de admi-
nistracdo da carteira correspondente. Essa resisténcia propria do sistema fi-
nanceiro formal é agudizada ainda mais no caso do Brasil, dadas as peculia-
ridades e limitaces do sistema financeiro nacional. Os ciclos de inflacao ele-
vada que durante décadas se registraram no Pais, anteriores ao Plano Real,
distorcem a funcéo cldssica do sistema bancério nacional, que consiste na
intermediagdo financeira entre os que tém recursos financeiros e os que pre-
cisam deles.

“As altas taxas de inflacdo criaram no Brasil um mercado
bancario singular, onde os ganhos das institui¢es financeiras ndo
decorriam da cobranca das taxas sobre a intermedia¢io financei-
ra, mas dos ganhos causados pelo periodo que os recursos dos cor-
rentistas ficavam sem remuneracio nas contas, conhecido como
floating, e dos ganhos obtidos no empréstimo ao governo nas ope-
racdes de mesa, como forma de rolar a divida do Estado. Esse qua-
dro propiciou as institui¢des financeiras oportunidade de uma
grande expansio no Brasil, sem que houvesse uma real necessidade
de atuar como institui¢do de intermedia¢do financeira.” (GUI-
MARAES, 1997).

A implantagio do Plano Real obrigou as institugdes financeiras ptbli-
cas e privadas do Pais a retomarem a sua antiga fungdo e a promoverem
politicas ativas de crédito como meio para gerar ganhos. Também tiveram
que reduzir drasticamente seus custos operativos. Como resultado desse pro-
cesso de reajuste e modernizagdo, 50 entidades financeiras viram-se na obri-

gacio de fechar ou foram liquidadas (GUIMARAES, 1997).
2.4 Aprendizagem institucional: metas e desafios

A sustentabilidade do Proger nio deve ser avaliada unicamente da pers-
pectiva da obtencdo de uma determinada taxa de retorno dos investimentos
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realizados ou em funcdo de sua capacidade de alcangar o grupo-alvo. Tam-
bém cabe examinar sua sustentabilidade do ponto de vista institucional. Isso
implica analisar a estabilidade, a fortaleza e o profissionalismo adquiridos
pelas diversas instituicdes envolvidas no gerenciamento do Programa. Dois
grandes problemas destacam-se do que foi analisado até o momento. O pri-
‘meiro tem relagio com as dificuldades que as referidas institui¢Ges manifes-
tam em relacionar-se entre si e em coordenar atividades; o segundo tem a ver
com as limitacdes e os problemas de funcionamento préprios de cada uma
das institui¢des. Ambos os problemas, por sua vez, sio manifestagdes distin-
tas de um mesmo fendmeno, ou seja, do processo de ajuste do aparelho pu-
blico e da sociedade civil a mudancas estruturais no papel do Estado em
matéria de definicio e execucdo de politicas de desenvolvimento social em
geral e de emprego em particular.

Sdo ébvias as diferencas entre os diversos atores quanto a trajetoria
institucional, as orientacdes ideoldgicas, aos meios e capacidades metodo-
l6gicos-operativos, a eficiéncia administrativa e a legitimidade social. Ha
instituicdes, como os Sines e o Sebrae, que operam ha décadas no Pais em
4reas claramente definidas e reconhecidas, que contam com uma capacidade
fisica instalada e com habitos e préticas de trabalho verticais e setoriais, os
municipios e as CMEs. A estas tltimas compete, por mandato constitucio-
nal, uma série de responsabilidades em matéria de funcionamento do merca-
do de trabalho e de geracdo de emprego e renda, que requerem pautas e
modalidades de trabalho multidisciplinares e horizontais. Essa transferéncia
de funcdes, contudo, nio vem acompanhada de uma designacido adequada e
oportuna de recursos humanos, técnicos e financeiros. Mesmo assim, os ban-
cos, que assumem um papel fundamental no gerenciamento do Proger, en-
frentam sérias dificuldades quanto a prestacdo de servigos de intermediagdo,
devido as peculiariades do sistema financeiro do Pais.

Claramente, trata-se de problemas estruturais que um programa como
o Proger nio pode e nem deve resolver. Ndo cabe duvida, entretanto, que,
devido 3 importancia de seus recursos financeiros e da centralidade do tema
de promogdo de empregos de qualidade para a agenda atual de desenvolvi-
mento do Pais, o Proger pode vir a ajudar a sentar as bases para uma mu-
danca nas politicas sociais.

Acrescenta-se a tudo isso, e como sua conseqiiéncia, a falta de consenso
inter-institucional sobre as prioridades e objetivos dltimos do Proger, manifes-
tada na auséncia de critérios e instrumentos comuns para medir o sucesso, 0
fracasso ou mesmo seu impacto. A falta de uma sistematica de comunicagio,
intercAmbio de informacio e dados entre as diferentes institui¢oes que parti-
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cipam do Proger é outra limitagdo do Programa que reduz sua transparéncia
e reforca a posicio de maior controle relativo de que gozam os bancos.

Atualmente, por exemplo, o Ministério do Trabalho conta unicamente
com a informacio que lhe proporciona os bancos. O tipo de dados produzi-
dos pelos bancos é centrado, como é compreensivel, nos aspectos vinculados
ao processo de outorgamento de crédito (valor e nimero de empréstimos de-
sembolsados e sua distribui¢io por regido e ramo de atividade, taxa de devo-
lucdo dos empréstimos, etc.) e ndo nas mudangas de ordem sécio-economica
derivadas da introdugio do mesmo. Em outras palavras e sem menosprezar a
importancia da sustentabilidade financeira do Programa, o Ministério de Tra-
balho desconhece os efeitos deste sobre o emprego e a renda, apesar de que a
principal razio de ser do Proger radica precisamente em sua suposta capaci-
dade de incidir sobre essas duas varidveis. E preciso, também, destacar a impor-
tancia estratégica que é contar com tal informacdo para legitimar e assegurar
a continuidade do Programa, ja que se vive num contexto caracterizado por
fortes pressdes internacionais e por crescentes cortes no gasto social.

Por outro lado, cabe apontar que tampouco o Ministério do Trabalho
canaliza informacio para as entidades financeiras envolvidas no Proger sobre
os resultados das atividades de acompanhamento realizadas pelos funcionarios
das Secretarias do Trabalho sobre o uso dos empréstimos concedidos aos usua-
rios do Programa. Esse tipo de informagdo permitiria compreender melhor a
dinamica e os ciclos produtivos das pequenas e microempresas e ajustar, conse-
qilentemente, os prazos e as condigdes de pagamento, com o objetivo de alcangar
taxas de devolucdo dos créditos mais elevadas. Isso, por sua vez, fomentaria
uma maior concorréncia entre os bancos para melhorar seu desempenho.

A rigidez e a falta de disposi¢do das entidades financiadoras em promover
inovacdes metodoldgicas e a plena autonomia que gozam para aprovar e negar
as solicitacdes de empréstimo estdo relacionadas com a inexisténcia de um
sistema formal de fiscalizacdo sob a responsabilidade do Ministério de Tra-
balho, das institui¢des que colaboram na andlise da viabilidade econdmica
das demandas de crédito, bem como de um registro que proporcione infor-
macdes sobre as suas qualificagdes e desempenho. Os bancos repetem a ana-
lise e a avaliacdo feita pelo Sebrae, pelo Sine ou por qualquer outra entidade
designada para esse fim, aumentando, assim, inutilmente, os gastos operativos
do Programa, reduzindo sua capacidade de atender a uma demanda locali-
zada, como é o caso das pequenas e microempresas, ¢ fomentando arbitra-
riedades e falta de discernimento na designagao dos empréstimos.

Nio cabe a menor divida de que a criagdo de um sistema de avaliagdo
¢ acompanhamento, com indicadores de impacto claramente estabelecidos,
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que se preocupe também em disseminar e compartilhar os resultados das
avaliacdes com os demais atores envolvidos, representaria um instrumento
fundamental para fortalecer a aprendizagem institucional. Tal sistema com-
plementaria os esforgos que o Ministério do Trabalho vem realizando no
sentido de estimular, por meio de encontros periddicos, o intercimbio de idéias
e experiéncias entre funciondrios das Secretarias Estaduais do Trabalho. Esse
sistema deveria estar baseado na compilagio e no processamento sistemati-
co de dados e deveria incorporar outras varidveis, como, por exemplo, o perfil
da unidade produtiva que recebe o empréstimo.

Virios estudos tém demonstrado que o impacto do crédito sobre o fun-
cionamento do mercado de trabalho varia segundo o ramo de atividade e o
tamanho da unidade produtiva que recebe o empréstimo (PREALC, 1990).
Aumentos no emprego assalariado, por exemplo, podem representar uma
queda do subemprego e do desemprego nacional, enquanto o aumento no
emprego familiar pode implicar um crescimento da taxa de participa¢do e do
emprego de tempo parcial. Em relagio ao impacto de aumento na renda, cabe
distinguir entre empresas unipessoais, que podem recorrer & mao-de-obra
familiar ndo remunerada, e empresas com trabalhadores assalariados. Neste
tltimo caso, é provavel que um aumento na produtividade, derivado do uso
do crédito, reflita no aumento das rendas dos donos da empresa sem gran-
des mudancas nas remunera¢des de seus empregados. Quanto as empresas
unifamiliares, é dificil distinguir entre renda da empresa e renda familiar, pois
ambas costumam fazer parte de um fundo comum (KRITZ, 1990). Por essa
razdo, os microempresarios dessa categoria poderiam solicitar fundos para
solucionar problemas familiares (enfermidades, acidentes, etc.) e ndo para usé-
los na empresa. O conhecimento desses aspectos é fundamental para com-
preender as potencialidades de crescimento real das empresas beneficidrias e
prever seu impacto sobre os niveis de emprego e renda.

Cabe apontar os esforcos recentemente realizados pelo Ministério visan-
do suprir o vazio de informacdes em relagdo aos efeitos do Proger sobre a
estabilidade e a criagdo de emprego, o nivel de renda dos usudrios e o uso
dos lucros obtidos com o crédito. Em colaboragio com o Instituto Brasileiro
de Analise Sécio-Econdmica (IBASE), uma conhecida ONG nacional, e a OIT,
foi realizada uma pesquisa-piloto, que orientara e servira de modelo para es-
tudos similares a serem desenvolvidos nos demais estados do Pais, dirigida a
medir o alcance e o impacto do Programa no Estado do Espirito Santo. O
propésito dessas pesquisas é avaliar os ganhos e as dificuldades do Progra-
ma, bem como conseguir informagdes quantitativas e qualitativas (mudan-
cas produzidas pelo crédito quanto A organizagdo e ao funcionamento das
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unidades produtivas atendidas em relagdo ao nivel de renda das mesmas e
sua distribuicdo entre os donos, os trabalhadores familiares e os assalaria-
dos, e o tipo e a qualidade do emprego). Essas pesquisas pontuais de alto nivel
técnico deveriam fazer parte do sistema permanente de acompanhamento e
avaliagdo do Programa.

A criagdo de tal sistema representaria, indiscutivelmente, uma iniciati-
va original no atual panorama de programas de apoio ao crédito para clien-
tes ndo convencionais. Geralmente, os referidos programas, inclusive os mais
antigos, recolhem e processam dados relacionados principalmente com a
sustentabilidade financeira dos mesmos. A auséncia de um sistema de medi-
¢do e avaliacdo de impacto sobre o emprego é, em certa medida, fruto do
“ativismo” e reflete também a preocupacio de conter os gastos operacionais.
Outro argumento usado é que, na medida em que os programas sio bem
focalizados, os efeitos provocados sobre o emprego e a renda ficam assegu-
rados automaticamente. Existe um certo fundamento nessa afirmagao; entre-
tanto um conhecimento mais preciso do impacto real sobre essas duas varia-
veis, além de contribuir para a legitimidade politica do Programa, ajudaria a
definir com maior clareza as prioridades estratégicas do mesmo no futuro
(geracdo real de emprego versus estabilidade do emprego numa légica para
amenizar a pobreza) e os paradigmas mais adequados.

2.5 Estado e sociedade civil: uma nova relagao?
A experiéncia do Ceara

A participacdo de diferentes atores com interesses distintos e as vezes
contraditérios na execucdo de um programa como o Proger pode, na ausén-
cia de certas condigBes, representar uma fragmentacio institucional ou 16gi-
cas excludentes, que limitariam a flexibilidade para uma adaptagdo e uma
disposi¢io para mudar. Em outras circunstincias, contudo, a presenga e a
pressio de novos atores podem promover uma reflexdo teérica e um debate
que propiciem, apesar das discrepancias, mudangas de enfoque e de ordem
metodolégica, que sio indispensaveis para a continuidade de uma estratégia
de desenvolvimento social a longo prazo.

A seguir, analisar-se-4, da perspectiva de sustentabilidade institucional,
o desempenho de duas instituicdes, o Sine do Estado do Ceara e a Fundagao
Municipal de Profissionalizagdo, Geragdo de Emprego e Renda e Difusdo
Tecnolégica (Profitec), que atua em Fortaleza, a capital desse estado. Essa
fundacio foi criada por iniciativa do prefeito dessa cidade, fazendo parte de
uma estratégia de luta contra a pobreza e a exclusdo social.
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As diferencas entre as duas entidades quanto a poder, cobertura e anos
de existéncia sio numerosas e marcadas. O Profitec, por exemplo, iniciou suas
atividades a partir de janeiro de 1997, enquanto o Sine vem controlando o
Proger desde agosto de 1995. Apesar disso, ambas tém conseguido resulta-
dos alentadores no sentido da focalizagdo das linhas de crédito do Proger
dirigidas a microempresas informais, da profissionalizagdo de seus proprios
recursos humanos, bem como da promogao de sinergias entre diversos ato-
res em nivel local. A experiéncia do Sine reveste-se de especial interesse, so-
bretudo pela falta de legitimidade técnica que sofrem os Sines.

A analise nio se detera na cobertura, na modalidades de funcionamen-
to ou no impacto sobre o emprego das linhas coordenadas pelo Sine do Cea-
r4 e o Profitec, pois o que interessa destacar aqui s3o os aspectos que pode-
riam ajudar a superar as limitagdes identificadas na primeira parte deste tra-
balho. Cabe destacar, no entanto, a preocupacio de ambas as institui¢es pelo
mesmo grupo-alvo, as microempresas e os trabalhadores independentes do
setor informal; a énfase na capacitagio prévia a liberagdo do empréstimo e
na prestagio de assisténcia técnica durante seu uso; o valor reduzido dos
empréstimos, sobretudo dos primeiros desembolsos; e a cobertura relativa-
mente modesta, embora bem focalizada, com relagio ao universo populacional
a que estdo dirigidos.

Uma porcentagem significativa dos empréstimos concedidos pelo Sine
do Ceara e o Profitec, embora inferior aos destinados as microempresas de
manufaturas, é canalizada para as unidades comerciais e de servigos que
aglutinam a grande maioria e os produtores mais pobres desse setor. Um
resultado do tamanho menor dos empréstimos e da atengdo dada a ramos
de atividade diferentes das industrias é a significativa participagdo feminina
entre os usudrios (em ambos os casos, as mulheres significam mais de 55%
dos beneficiarios). A experiéncia internacional mostra que o acesso das mu-
lheres microempresarias ao crédito € proporcionalmente maior quanto € me-
nor o valor do empréstimo (ALMEYDA, 1996). Outro aspecto que confir-
ma uma boa focalizagio do Programa em ambos casos é o efeito “estabili-
zador” de suas atividades sobre o emprego.

As principais limitages estdo relacionadas com a pequena cobertura do
Programa e com taxas relativamente elevadas de inadimpléncia (aproxima-
damente 6%), embora inferiores aquelas registradas para o conjunto do Proger
no Cear4 (11%), sobretudo no caso do Sine.

Dentro do Sine do Cear4, a Unidade de Promog¢do de Emprego é respon-
savel pelo Proger informal e também pela concepg¢do, desenvolvimento e
acompanhamento de projetos e metodologias orientadas a criar oportuni-
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dades de emprego e renda para uma ampla parcela de grupos sociais (SINE-
CE, 1997).

O Profitec, em contrapartida, tem 100 funciondrios, entre profissionais
e agentes administrativos, destacados e remunerados pelo municipio. Uma
porcentagem de 30% do pessoal esta distribuida nas seis Secretarias Executivas
Regionais da Cidade de Fortaleza, dedicando-se ao Programa de Crédito
Orientado que dirige a linha de crédito do Proger (PROFITEC, 1997).

O inovador de ambas as institui¢des reside nos esforcos dirigidos a criar
um sentimento de responsabilidade compartilhada entre poder piblico e so-
ciedade civil visando a geragdo de oportunidades de emprego, a condugio dos
respectivos programas, o fortalecimento das capacidades de iniciativa, de
proposicio e execucio da sociedade civil e a profissionalizagdo, responsabi-
lidade e transparéncia da administra¢do publica.

Essa convergéncia de orientagdes e enfoques explica-se, em certa medi-
da, pelo fato de ambas as institui¢des acumularem experiéncias pioneiras em
projetos de geracido de emprego em pequena escala, que lhes permitiram de-
senhar e legitimar metodologias inovadoras de apoio ao crédito para grupos
nio convencionais.*

Tanto o Profitec como o Sine promovem uma cultura de associagdo
através da assinatura de acordos-padrio que enunciam os principios funda-
mentais da colaboracfio inter-institucional, fixam metas, responsabilidades
e obrigagdes miituas, estabelecendo mecanismos de interlocu¢do permanentes.

A condicio essencial para que os microempresarios de um municipio
possam ter acesso ao Proger é que o municipio de sua procedéncia tenha
subscrito um convénio de cooperagio com o Sine. Nesse documento, que tem
vigéncia de quatro anos, com possibilidades de prorrogagio, as partes deta-

4 No caso do Sine, trata-se do programa de crédito Prorenda/Microcrédito, que tem
mais de sete anos de atividade e foi concebido com o apoio técnico e financeiro da Sociedade
Alema de Cooperacio (GTZ). Os beneficidrios desse programa sdo microprodutores do setor
informal que obtém empréstimos por valores que ndo excedem os R$ 700 por usudrio. O
universo populacional atendido pelo programa até a presente data foi sumamente limitado.
Em seis anos, s6 1.361 créditos foram desembolsados. Segundo funcionérios do Sine, a im-
portancia de Prorenda/Microcrédito ndo reside tanto em seu impacto no nivel das rendas
dos usuarios, mas em seu caréter pioneiro no que concerne ao grupo atendido e as metodo-
logias empregadas. O Programa significou um laboratério no qual se experimentaram estra-
tégias, enfoques e modalidades de operagio anteriores aos programas de crédito popular, que
estdo adquirindo crescente impulso no Brasil. O Profitec — sua missdo, estratégia e modalida-
des de intervencdo — esté inspirado num programa de crédito e apoio associativo desenvol-
vido no principio dos anos 90, no Municipio de Quixada, que se localiza no Estado do Ceara.
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lham as funcées e obrigacdes mutuas. Ao Sine corresponde coordenar o Pro-
grama no nivel municipal, dar acompanhamento, capacitar os técnicos mu-
nicipais designados para o Programa e formar os empresarios financiados pelo
Proger. O municipio, por sua vez, coloca a disposi¢do do Programa a equipe
e os locais onde se desenvolvem as atividades de informacao e capacitagio,
devendo destacar um minimo de trés funciondrios municipais. Qutras tare-
fas que executa sdo: o assessoramento técnico aos microempresarios na for-
mulacdo das propostas de financiamento; a coordenagdo na realizagio dos
cursos de formacio; a transmissdo de informagdes sobre o perfil e a elegibi-
lidade dos demandantes de crédito e as solicitagdes dos empréstimo para o
agente financeiro, uma vez aprovadas pelo comité competente; € visitas pe-
riédicas para verificar o uso e o pagamento do financiamento.

Quando recentemente se iniciou o Programa, sua cobertura, segundo
uma resolugio adotada pela Comissdo Estadual de Emprego do Ceara, de-
veria atender unicamente aos municipios que contavam com CMEs previa-
mente homologadas. Dessa maneira, a Comissdo pensava estimular o pro-
cesso de constitui¢do das referidas comissdes. Nao obstante, diante da forte
pressdo de varios municipio que ndo queriam que a auséncia das CMEs im-
possibilitasse o atendimento a um segmento importante da populagdo, a Co-
missdo diminuiu suas exigéncias, e o Sine aceitou fazer acordos com muni-
cipios que nio tinham CMEs, porém deveriam comprometer-se a criar tais
comissdes no transcurso do primeiro ano de execugdo do Proger. Atualmen-
te, o Proger informal trabalha em 60 do total de 187 municipios cearenses.
Destes, s6 15 contam com CMEs estabelecidas e homologadas. Outras 44
CMEs estdo em processo de homologagao.

No caso do Profitec, a assinatura de “contratos de solidariedade e par-
ceria” com as entidades interessadas em participar do Programa é um requi-
sito prévio e necessario para que estas possam “arrancar” em suas ativida-
des em nivel local. Esses contratos ndo sdo documentos de ordem técnica e
legal, sendo declaragdes de boas intengdes, nas quais se explicitam os objeti-
vos e os valores fundamentais que guiario as a¢des de todos os atores envol-
vidos. Tais contratos estao fundamentados em dois pressupostos bésicos. O
primeiro é que melhores condi¢des de vida s6 podem ser alcangadas a partir
de um trabalho digno, e, para isso, urge democratizar o acesso as oportuni-
dades de formacio profissional e de geracdo de renda. O segundo é que a
legitimidade e a eficacia de uma politica de formagio profissional e geragao
de emprego e renda estdo baseadas no apoio e na cooperagao de uma ampla
parcela de entidades e, dentre essas, merecem atencdo especial as associagdes
comunitarias.
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Essas associa¢des cumprem uma série de fung¢des importantes. Em pri-
meiro lugar, ao estimular a criagdo de grupos solidarios, propiciam o acesso
ao crédito aos grupos mais desfavorecidos dos bairros onde estdo atuando.
Oferecem, também, assisténcia técnica aos usudrios, com a ajuda de técni-
cos do Profitec. Finalmente, controlam os beneficidrios para que reembolsem
oportunamente o dinheiro emprestado. A situagdo de concorréncia por fun-
dos com outras associagdes comunitarias depende da capacidade de tais as-
sociagdes em assegurar a recuperacio dos créditos concedidos. Cada asso-
ciagdo tem a possibilidade de apresentar, numa primeira etapa, um maximo
de seis projetos. No caso do ndo-cumprimento do pagamento do emprésti-
mo por parte de um dos projetos, a associagdo responsavel perde a possibili-
dade da apreciagdo de novos projetos até normalizar a situagdo. A associa-
¢do, entretanto, é descredenciada, caso dois de seus projetos que obtiveram
crédito nao sejam pagos.

Indiscutivelmente, esse sistema de sangdes contribui para reforgar e afi-
nar os mecanismos de controle social e obriga as associa¢des a examinarem
com maior cuidado a capacidade de pagamento dos potenciais usudrios. Isso
pode ter também o efeito de restringir o acesso ao crédito somente aqueles
que oferecem maiores garantias de reembolso, deixando de lado os mais
pobres e necessitados. Lamentavelmente, ndo se dispde de dados sobre o perfil
educacional e sécio-econdmico dos mutudrios que obtiveram empréstimos,
que permitam apoiar ou refutar essa hipotese. E plausivel pensar, também,
que o Profitec nio chega aos mais pobres, ja que é reconhecido que a capaci-
dade de organizacio e mobilizagio de um grupo estd estreitamente relacio-
nada com seu perfil e entorno sécio-econdmico. Aos maiores niveis de po-
breza e desarticulagio social corresponde, em geral, um menor grau de or-
ganizacdo e de capacidade propositiva. Os requisitos que ditas associagdes
devem preencher para serem credenciadas como agéncias colaboradoras de
Profitec (ter no minimo dois anos de existéncia, ser pessoa juridica sem fins
lucrativos, apresentar a ata da tltima elei¢do do comité diretivo) supde um
processo organizativo prévio. Isso sugere a necessidade, por parte do muni-
cipio, de desenvolver um esfor¢o de promog¢io e apoio’as associagoes comu-
nitarias ou de base que se encontram, todavia, em fase de gestdo, para que
possam vincular-se ao programa de crédito, com o objetivo de ampliar seu
alcance e atingir uma distribui¢io mais equitativa dos recursos.

A participacio e o fortalecimento dessas institui¢des obedecem ao ob-
jetivo de alcancar uma promogao mais efetiva do Programa, reduzir os gas-
tos operacionais e fomentar a apropria¢io do Programa por parte da comu-
nidade organizada. Estio inseridas, também, numa l6gica de médio prazo,
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que busca solugdes coletivas para os problemas das microempresas, sobre-
tudo aqueles considerados estruturais, como a escala de comercializagdo e a
incorporagio de tecnologia na producio. Mesmo assim, a “profissionaliza-
¢do” das associagdes comunitdrias, por meio de agdes de capacitagio e atra-
vés do pagamento parcial dos servicos oferecidos dentro do Programa, e a
participagdo das mesmas na tomada de decisGes relativas a priorizagdo e a
distribuicio dos empréstimos em nivel local estdo inscritas numa légica de
“inclusdo social” que supera os limites do programa de crédito. O fortaleci-
mento institucional dessas organizacdes cumpre também a funcido de suprir
a auséncia ou a fragilidade das CMEs.

Tanto o Sine como o Profitec tém consciéncia de que o crescimento e a
capacidade de acumulagio das pequenas e microempresas informais néo
depende s6 da disponibilidade de créditos, mas de um conjunto de outras
varidveis, tais como acesso a tecnologia adequada, a informagdo sobre as
caracteristicas e tendéncias de mercado e ao perfil do empresério (género,
idade, educacio, predisposi¢do ao risco e a inovagdo). Nessa Gtica, inserem-
se outros programas e servicos de comercializagdo e apoio associativo, pro-
movidos pelo Profitec e pelo Sine.

O Profitec preocupa-se, embora de maneira incipiente e circunscrita em
nivel de bairro, em estimular a demanda para a produgio de bens e servigos
das referidas unidades produtivas, por meio de linhas de crédito para o con-
sumo. Existe, também, um esfor¢o em orientar os empréstimos para os ra-
mos de atividade de maior dinamismo e potencial econdmico e de vincula-
los aos planos de desenvolvimento regional. Mesmo assim, o Profitec sensi-
biliza os beneficiarios de seus programa de crédito sobre as oportunidades e
o alcance dos programas relacionados com a comercializagao, a formagdo
profissional e a difusdo tecnoldgica.

Por outro lado, o Sine dedica-se principalmente a procura de novos ni-
chos de mercado, sobretudo para cooperativas e outras modalidades asso-
ciativas, por meio de estudos de mercado e organizagdo de eventos promo-
cionais. Porém, chama atencio a fragil articulagio entre o Proger e os outros
instrumentos e programas de politicas ativas de emprego, como o seguro-
desemprego, os servicos de intermediacdo financeira e a formagéo profissional.

E importante destacar a preocupagdo do Sine com a profissionalizagdo
dos 6rgaos municipais envolvidos na gestdo do Proger. A capacitagdo e a
participacdo em todas as etapas do processo de capacitagdo e desembolso do
crédito obedece ao objetivo de criar as condi¢des para a transferéncia paula-
tina da responsabilidade da direcdo do Programa aos préprios municipios.
O Sine considera necessdria e proficua uma mudanga do seu papel desempe-
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nhado até o momento no ambito do referido Programa. A luz de suas reco-
nhecidas vantagens comparativas em matéria de formagdo em gestdo e cria-
¢do de microempresas (as intimeras solicitagdes de apoio técnico dirigidas ao
Sine por entidades governametais e no governamentais sao um indicador
disso), quer concentrar seus esfor¢os na difusio dessa metodologia e na ca-
pacitagio de recursos humanos municipais dedicados aos prograrﬁas de cré-
dito dirigidos a clientes urbanos nio convencionais.

O profissionalismo e o elevado nivel de compromisso do pessoal do Sine
e do Profitec sdo, inter alia, os resultados de um esfor¢o comum de criar uma
identidade e uma visdo institucional aglutinadoras. Para isso, além dos cur-
sos de capacitagdo e atualizagio com um leque de temas técnicos, sdo reali-
zadas reunides de planejamento estratégico orientadas a definir, de maneira
participativa, a missdo e os objetivos institucionais das duas entidades.

CONCLUSOES

O Proger tem o mérito de ter introduzido importantes inovagdes con-
ceituais no que se refere a populagio atendida e também as modalidades de
intervencdo do setor publico. Reconhece a importincia estratégica do cré-
dito dentro de politicas piblicas dirigidas a diversificar e melhorar a inser-
¢do no trabalho de grupos sociais com baixos niveis de escolaridade. O cré-
dito converte-se de um simples instrumento de compensagdo social no in-
grediente central de um esforgo maior de crescimento econémico e inclusdo
social.

Outra contribuicdo do Proger situa-se na modernizagao dos acordos
institucionais relacionados ao desenho e a execucdo de politicas de desen-
volvimento social, ao promover a dire¢do descentralizada do Programa, bem
como o estabelecimento de mecanismos de vincula¢do e coordenagio inte-
rinstitucional entre o sistema financeiro formal, as autoridades publicas com-
petentes e a sociedade civil organizada, nos niveis federal, estadual e mu-
nicipal. Em particular, a participa¢do das CMEs estaduais e municipais na
supervisdo do Proger refletem uma vontade de democratizar nao apenas o
acesso ao crédito, mas também a tomada de decisdes em temas de desen-
volvimento local.

O Proger sofreu, entretanto, uma série de transformagdes substantivas,
como a inclusdo de novos grupos-alvo e linhas de crédito tradicionais e agri-
colas, que veio limitar fortemente seu cardter pioneiro e eminentemente ur-
bano, bem como seu impacto.
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Os fatores responsaveis pelo distanciamento do Proger de seus objeti-
vos origindrios derivam-se da inércia do Codefat, da ineficiéncia e inoperancia
de grande parte dos Sines, da fragilidade institucional dos municipios e das
CMEs e da inflexibilidade demonstrada pelos bancos quanto aos aspectos
metodolégicos ligados ao processo de liberagio dos empréstimos. Este lti-
mo aspecto, tem relagio especialmente com as limitacdes do sistema finan-
ceiro nacional, derivadas de anos de ciclos inflacionarios que distanciaram
os bancos publicos e privados de suas fungdes cldssicas de intermediacio fi-
nanceira. A melhor focalizagio das linhas de crédito controladas pelo BNB
induzem a considerar oportunamente a restri¢do a participagdo no Progra-
ma dos bancos dedicados ao desenvolvimento econémico regional.

O Proger tem o mérito de reconhecer a importincia atual e o potencial
das pequenas e microempresas formais e informais quanto a geragao e a es-
tabilidade do emprego para amplos setores da populagdo. O Programa, en-
tretanto, ndo consegue desenvolver estratégias diferenciadas para os distin-
tos tipos de empresas que pretende atender, pois adota um tnico paradigma
claramente orientado para as pequenas e microempresas com maior poten-
cial de acumulacio e pertencentes aos estratos mais desenvolvidos do setor.
A énfase na capacitacio como requisito para o outorgamento do crédito nas
assessorias pré e pés-crédito, na provisao de empréstimos para a compra de
ativos fixos e em taxas de juros altamente subsidiadas nio se ajustam as de-
mandas e problemas das unidades produtivas informais de subsisténcia. O
Proger tem, por conseguinte, que esclarecer sua missdao. Em particular, tem
que decidir se esta consiste em contribuir para o alivio da pobreza e a estabi-
lidade do emprego, através do apoio as precarias unidades produtivas nos
setores de comércio e servicos pessoais, ou para a criagdo de novos postos de
trabalho, privilegiando as microempresas produtiva de bens e com relativo
potencial de crescimento.

Diante do crescimento que os programas de microcrédito estdo viven-
do no Brasil em resposta a demanda das pequenas e microempresas, sobre-
tudo do setor informal, por créditos para capital de giro, poderia contemplar-
se uma divisdo de grupos-alvo e tarefas entre tais programas e o Proger. Este
ltimo outorgaria empréstimos para a aquisi¢do de capital misto com pra-
zos relativamente longos e taxas inferiores as de mercado as pequenas e mi-
croempresas que gozam de condigdes de mercado mais favoraveis e demons-
tram ter uma maior predisposigdo ao risco e a inovagdo. Os programas de
crédito popular estariam dirigidos as demais pequenas e microempresas ur-
banas, oportunizando aquelas com maior potencial habilitarem-se, em uma
etapa posterior, aos recursos do Proger. A articulagdo entre esses dois pro-
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gramas de crédito para as pequenas e microempresas urbanas implica uma
coordenacio dos mesmos, centrados no territdrio e vinculados aos planos de
desenvolvimento municipal e regional.

Quanto 2 distribuigdo dos recursos, cabe estabelecer critérios e metas
claras, que ndo estejam apenas baseados na demanda de crédito proveniente
dos Sines, mas que considerem também os indices de pobreza e desemprego
nos niveis estadual e municipal. A designagio dos recursos deveria basear-
se, ainda, nos diagnésticos da realidade e nas dindmicas territoriais e articular-
se aos planos de desenvolvimento local e regional. Os municipios, como de-
monstrado no caso do Profitec, podem ter um papel bastante importante nesse
sentido. Caberia prever mecanismos que proporcionem também a essas en-
tidades a possibilidade de incidir na tomada de decisdes sobre a distribui¢do
dos recursos.

Para atingir um melhor enfoque do Programa e consolidar a aprendiza-
gem institucional, torna-se indispensavel estabelecer, no Ministério do Tra-
balho, um sistema de acompanhamento e avaliagdo vinculada as Secretarias
Estaduais do Trabalho, que mega o impacto dos empréstimos e outros servi-
cos sobre a capacidade dos mutuérios de gerar renda e emprego, ampliar seu
acesso ao mercado de bens e servicos e, no caso dos produtores informais,
alcancar maiores niveis de formalidade. Tal sistema combinaria a realizagdo
de estudos técnicos de alta qualidade, feitos periodicamente por instituigoes
externas, selecionadas através de um processo de licitagdo, com avalia¢Ges
internas do desempenho do Programa e das agéncias executoras e de seu
impacto quanto A criagdo de emprego e o nivel de renda dos ocupados nas
pequenas e microempresas atendidas.

Outro elemento indispensavel para assegurar a plena incorporagdo do
Proger nas politicas ativas de emprego do Pais é o estabelecimento de vin-
culos claros e fortes entre esse programa e os demais instrumentos de politi-
ca a disposi¢do do Ministério do Trabalho e das Secretarias Estaduais do Tra-
balho, tais como os servicos de intermedia¢do financeira, o seguro-desemprego
e os programas de qualificagdo profissional.

Nio é demais recordar que qualquer recomendacio que esteja dirigida
a aumentar os efeitos do Proger sobre as rendas das pequenas e microempresas,
bem como a sua capacidade de absor¢io de mio-de-obra e de geragdo de
postos de trabalho de qualidade, ndo pode prescindir de um chamado a ado-
¢do de medidas macroecondmicas e politicas setoriais orientadas a melhorar
as economias externas dessas empresas.

Este texto foi traduzido por Christina C6
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TRANSFORMANDO O SISTEMA BRASILEIRO
DE FORMACAO PROFISSIONAL:
O PRIMEIRO QUADRIENIO DO PLANFOR*

Anne Caroline Posthuma**

INTRODUCAO

O sistema de formacio profissional no Brasil tem experimentado cres-
centes pressdes para adaptar sua estrutura e seu modo de atuagdo para me-
lhor atender as novas demandas surgidas no mundo do trabalho. A libe-
ralizacdo econdmica e a competigio global exigem uma forga de trabalho
qualificada para lidar com processos mais sofisticados tecnologicamente.
Concomitantemente, a organizacio do trabalho privilegia as capacidades de
assumir responsabilidades, trabalhar em grupo, tomar decisdes, antecipar pro-
blemas e aprender continuamente através da experiéncia profissional. As trans-
formacdes estruturais na economia e no mercado de trabalho estio mudan-
do o foco da formagio profissional.

A indstria manufatureira deixou de ser a principal drea de atividade eco-
ndmica, superada pelos setores servigos e comércio, e a reduzida geragdo de

* A autora agradece os valiosos comentdrios de Elenice Leite, Jacobo Varela e Eneida
Shiroma. As opinides aqui expressas, no entanto, sdo de sua inteira responsabilidade.

#* Egpecialista em Desenvolvimento de Recursos Humanos, Organizagao Internacio-
nal do Trabalho (OIT), Santiago, Chile.
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emprego no setor formal foi compensada com a crescente importancia do setor
informal como a principal fonte de absor¢dao de mao-de-obra. Assim, as situa-
¢des de emprego e ocupacdes estdo se tornando mais diversificadas com o
aumento do trabalho autdnomo, sem carteira assinada, em microempresas,
trabalho subcontratado e formagdo de cooperativas ou trabalho associado.

O perfil da for¢a de trabalho modificou-se, incluindo o aumento na par-
ticipagdo das mulheres e um crescente nimero de jovens sem experiéncia pro-
fissional em busca do primeiro emprego. Simultaneamente, ha o reconheci-
mento da importancia de direcionar aten¢do especial para as partes da for¢a
de trabalho tradicionalmente excluidas ou discriminadas por fatores como raga,
sexo, idade, tipo de deficiéncias, nivel de escolaridade e localizagdo geogra-
fica de trabalho na 4rea rural. Além de atender as exigéncias da competitivi-
dade, do surgimento de novas ocupagdes e da necessidade de incorporar di-
versos segmentos da forca de trabalho, a formagédo profissional assume um
desafio social, na medida em que passa a atender a um publico mais amplo,
com a necessidade de elevar a baixa escolaridade de parcela significativa da
forca de trabalho, a empregabilidade do crescente nimero de desocupados e
melhorar a qualidade de inser¢io dos trabalhadores no setor informal.

A heterogeneidade de demandas surgidas no mercado de trabalho bra-
sileiro exige a formulacdo de politicas para reestruturar o sistema de forma-
¢do profissional de uma forma que mantenha as qualidades do sistema exis-
tente, mas, a0 mesmo tempo, que promova a descentralizagio, a participa-
¢do, a ampliagdo do atendimento a diversos segmentos da Popula¢do Eco-
nomicamente Ativa (PEA) e a incorporacio de habilidades adequadas ao novo
mundo do trabalho.

Este texto analisa o primeiro quadriénio do Plano Nacional de Qualifi-
cagio do Trabalhador (Planfor), introduzido pela Secretaria de Formagao e
Desenvolvimento Profissional (Sefor) do Ministério do Trabalho. Estabele-
cendo uma agenda ambiciosa, as metas do Planfor incluem objetivos quanti-
tativos, para aumentar o numero de trabalhadores que tém acesso a capaci-
tacdo ao ano, e objetivos qualitativos, que incluem a implementagdo de ino-
vacdes estruturais na institucionalidade, na conceituac¢do e no contetido dos
cursos. No periodo 1995-98, o Planfor investiu recursos no valor de mais de
R$ 1 bilhdo e capacitou 5,7 milhdes de treinandos. O Plano buscou alavancar
e diversificar o sistema de educa¢io profissional existente, que investiu, no
mesmo periodo, R$ 9,5 bilhdes de recursos proprios para capacitar 16,8 mi-
lhées de treinandos.

O texto a seguir é estruturado em duas se¢des. A primeira avalia as ati-
vidades e os resultados do primeiro quadriénio de operagdo do Planfor (1995-
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98) nos seus aspectos quantitativos e qualitativos. A segunda considera os
objetivos definidos para o segundo quadriénio do Plano e aponta mudancgas
que possam contribuir para aumentar a eficiéncia, o impacto e a relevancia
dessa nova abordagem para a educagio profissional no Brasil.

1 PLANFOR: INOVANDO A EDUCACAO
PROFISSIONAL ATRAVES DAS INSTITUICOES,
DE NOVOS ATORES E DE CURSOS

A diversidade de escala e de escopo das demandas que surgem a partir
das transformacdes no mundo do trabalho e nos modos de produgdo torna
claro que nenhum sistema centralizado e homogéneo de formagéo profissio-
nal poderia responder adequadamente a esse grande ndmero de necessida-
des. Ao contrario, é necessirio um sistema que seja flexivel e aberto a estru-
turas e contetdos inovativos, adaptado a realidade local ¢ implementado por
um conjunto amplo de institui¢des.

O Planfor foi desenvolvido pela Sefor em 1995 (MTb/Sefor, 1995) e cons-
titui um dos 42 projetos prioritarios integrantes do Brasil em A¢ao. O Planfor
estabeleceu uma agenda de transformagdes no sistema existente de educacio
profissional no Pais, visando: alavancar o atual sistema de educacio profis-
sional; aumentar a capacidade institucional de treinamento; promover a em-
pregabilidade da populagdo trabalhadora; e conseguir um avango conceitual
na abordagem para a educagdo profissional.

O Plano opera com uma abordagem de duas vias. Primeiro, cria par-
cerias ¢ acordos de cooperacio técnica com entidades que podem contribuir
para inovar a estrutura e o conteido de educagio profissional no Pafs. Se-
gundo, trabalha dentro do marco de um novo sistema publico de emprego,
procurando fortalecer e promover a descentralizacdo das politicas e a am-
pliacdo do publico atendido. As atividades sdo desenvolvidas pelas Secreta-
rias Estaduais do Trabalho e pelas Comissdes Estaduais de Emprego (CEEs)1,

1 As CEEs sdo organizagdes tripartites que funcionam em todos os estados. Entre 1996
¢ 1998, o Planfor investiu cerca de R$ 187,1 milhdes, correspondendo a 19% do investimento
total no primeiro quadriénio, nos projetos especiais dos Planos Estaduais de Qualificagdo
(PEQs) e Parcerias Nacionais ¢ Regionais em duas linhas principais: (a) produgio, experi-
mentacdo e avaliacio de metodologias e recursos didaticos; estudos e pesquisas sobre oferta
¢ demanda de educacio profissional; e formacio de formadores, planejadores, gestores € ava-
liadores; e (b) projetos de avaliagdo e supervisdo dos PEQs e do Planfor.
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que coordenam, conjuntamente, os PEQs, que comegaram a ser implemen-
tados em 1996.

Os PEQs desenvolvem programas de educagio profissional através de
institui¢des publicas e privadas de treinamento por todo o Pais, utilizando
os recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)2; sob a gestio do
Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat), criado
em 1990. Por sua vez, as CEEs sdo mobilizadas por demandas locais expres-
sas pelas Comissdes Municipais de Emprego (CMEs)3.

No préximo item, discutem-se alguns dos principais aspectos do Planfor
durante seu primeiro quadriénio, incluindo: (a) a expansdo quantitativa do
sistema de treinamento; (b) o desenvolvimento de novas institucionalidades
para a educagio profissional; (c) a diversificacio do sistema de treinamento
em relacdo a distribui¢do geogrifica e em termos de incorporacio de segmen-
tos tradicionalmente excluidos da populagio trabalhadora; (d) o estimulo ao
desenvolvimento de novos contetidos de cursos; € (e) o aumento da empre-
gabilidade dos treinandos.

1.1 Expansao quantitativa do sistema de treinamento
vocacional brasileiro

Um desafio basico do Planfor é de natureza quantitativa. E necessério
expandir as oportunidades de educac¢do profissional a um segmento mais
amplo e representativo da popula¢do trabalhadora. O sistema existente ja
atende a um grande publico — estima-se que o sistema de educagido profis-
sional existente no Pais formou cerca de 3,8 milhdes de treinandos em 1996
(LEITE, E., 1996). Entretanto isso representa 5,1% da PEA, estimada em 74,1
milhdes em 1995 (PNAD, 1996). Além de treinar trabalhadores jovens para
o setor industrial, o sistema de formagao profissional brasileiro agora preci-
sa atender as necessidades das novas situagdes de emprego e ocupagdes que

2 A criagdo do FAT introduziu uma nova linha de financiamento para as politicas de
emprego no Pais, operada sob administragdo tripartite nas varias instancias federal, estadual
e municipal. O FAT repassa 40% dos seus recursos a0 BNDES, e o restante vai para o paga-
mento do seguro-desemprego, o abono salarial, os custos da Sefor e dos Sines e as despesas
operacionais (MTb/SPES/CGEM, 1998).

3 Ao fim de 1998, um nimero estimado de 2.296 CMEs foram criadas (representando
41,6% dos 5.516 municipios do Brasil) e foram homologadas 1.850 (MTb/SPES/CGEM,
1998).
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surgiram a partir das mudangas setoriais e estruturais na economia. Um grande ‘
nimero de trabalhadores demitidos durante a reestruturagdo da industria
manufatureira nos anos 90 precisa de retreinamento. Além disso, o vasto e
crescente ntimero de trabalhadores por conta prépria, de proprietarios de
microempresas e de trabalhadores no setor informal representa a principal
area de crescimento de ocupagoes nesta década.

Para lidar com essa crescente diversidade em escala e escopo para trei-
namento vocacional, a Sefor definiu a meta ambiciosa de criar, a partir de
1999, a capacidade institucional de qualificar e requalificar 20% da PEA por
ano. Isso representa em torno de 15 milhdes de trabalhadores anualmente.
Era claro, todavia, que um imenso hiato institucional e operacional teria que
ser superado a fim de se atingirem esses objetivos. As metas originais ¢ 0
cronograma para o Planfor estdo apresentados na Tabela 1.

TaBELA 1
Metas para a expansio do sistema de educagio
profissional no Brasil — 1996-99

ANOS NUMERO DE NUMERO DE TotAL % DA
TREINANDOS TREINANDOS DA (milhoes) PEA

NOS PEQs REDE EXISTENTE

EOUTROS  DE TREINAMENTO

ACORDOS!!) PROFISSIONAL

(milhdes) (milhdes)
1996 1,2 3,8 5,0 7
1997 1,6 6,4 8,0 11
1998 2,5 8,5 11,0 15
1999 3,0 12 15,0 20

Fonte: MTb/Sefor (1997a).

(1) Convénios firmados pelo Ministério do Trabalho e a Sefor.

Uma estratégia para atender a esses objetivos ambiciosos de expansdo
do sistema de formacio profissional poderia ter visado a ampliagao da infra-
estrutura fisica existente, pela construcio de novas escolas e centros. Ao con-
trario, o Planfor direcionou seus recursos financeiros e humanos para criar
novos espacos para a formagio profissional, através da articulagdo de com-
ponentes do sistema existente com a Incorporagao de novos atores, criando,
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desse modo, uma nova malha institucional de formagdo profissional. O ni-
mero de matriculados cresceu através da focalizacio em segmentos da forca
de trabalho com acesso limitado a treinamento, como os desempregados de
baixa escolaridade, os que foram afetados pela reestruturacdo produtiva e os
que estdo fora do mercado de trabalho formal.

E notavel como o sistema inteiro de educacio profissional do Pais tem
crescido durante esse quadriénio. Como € visto na Tabela 2, o namero total
de treinandos dobrou dos 3,5 milhdes em 1995 para estimados 7 milhdes em
1998, representando cerca de 9,4% da PEA (considerando dados da PNAD
de 1995). Contudo, relembrando que o Planfor estabeleceu a meta de criar,
a partir de 1999, uma capacidade de treinar e retreinar 20% da PEA por ano,
torna-se claro que o Plano atingiu aproximadamente a metade de seu objeti-
vo neste primeiro quadriénio. Um exame mais detalhado dos ntimeros desa-
gregados revela que o Planfor foi capaz de alcancar 80% da sua meta origi-
nal de 2,5 milhdes de treinandos em 1998 através dos PEQs e de convénios
com outros agentes de treinamento, expandindo a capacidade institucional
alternativa de treinamento do Pais, de apenas 100 mil, para dois milhdes de
treinandos. Esse crescimento complementou a expansao da rede existente de
institui¢des de educacio profissional em quase 60% de seu objetivo original
de 8,5 milhoes em 1998.

TABELA 2
Treinandos e investimentos realizados em educagiao
profissional, no Brasil — 1995-98

ANOS PLANFOR/FAT OUTRAS AGENCIAS ToraL
TREI- INVESTI- TREI- INVESTI- TREI- INVESTI-
NANDOS MENTOS (R$ NANDOS MENTOS (R$ NANDOS MENTOS (R$
(milhdes) milhdes) (milhoes) bilhées) (milhées) bilhoes)
1995 0,1 28 3,4 2,2 3,5 2,2
1996 1,2 220 3,9 2,3 5,1 2,5
1997 2,0 348 4,5 2,4 6,5 2,8
19981 2,0 409 5,0 2,6 7,4 3,0
1995-98 5,2 1.005 16,8 9,5 22,5 10,5

Fonte: MTE/Sefor (1999a, p. 17).

(1) Estimativa.
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Deve-se notar a dificuldade em fazer comparacdes entre alguns dados
apresentados nas Tabelas 1 e 2, ja que os periodos de tempo ndo sdo exata-
mente correspondentes. Além disso, as metas governamentais para o Planfor
foram revisadas para baixo em 1997, o que pode explicar eventuais discre-
pancias entre essas tabelas (as quais comparam metas originais) e os resulta-
dos divulgados mais recentemente pela Sefor.

Uma outra parte do desafio do sistema de treinamento vocacional bra-
sileiro é de natureza qualitativa. Algumas dessas transformagoes qualitativas
podem ser classificadas nas seguintes categorias: (a) desenvolvimento de uma
nova institucionalidade para a educagdo profissional; (b) aumento da diver-
sificacdo da estrutura de treinamento, em termos geograficos e em termos de
incorporacio de segmentos tradicionalmente excluidos da populagio traba-
lhadora; (c) desenvolvimento de novos conteidos para os cursos; e (d) pro-
mocgio da empregabilidade da populagdo trabalhadora. Essas questes serao
analisadas mais detalhadamente nos itens seguintes.

1.2 Novas institucionalidades: tripartismo e descentralizacao

A formacio profissional no Brasil foi realizada tradicionalmente por
algumas instituigdes, as principais sendo o Sistema S (composto por Senai/
Sesi, Senac/Sesc, Senat/Sest, Senar e Sebrae) e as escolas técnicas federais e
estaduais, as quais foram, e continuam sendo, as responsaveis pela maior parte
do treinamento?®. O ambiente em que essas institui¢des operavam — dentro
de uma economia de substituicio de importagdes e com periodos de forte
crescimento e de demanda para o trabalho industrial qualificado — foi pro-
picio 4 consolidagio do Sistema e de suas praticas, como também a tendén-
cia de cada um dos seus elementos atender a um segmento especifico da for-
ca de trabalho (WEINBERG, 1996). Esse sistema teve um foco para sua vo-
cacdo social, além da formagdo técnica (WEINSTEIN, 1996). Ele serviu como
modelo para a formagio profissional em muitas partes da América Latina, e
a exceléncia do sistema brasileiro tem sido reconhecida internacionalmente
(CASTRO, 1995; SALM, 1993). O Sistema esta abrindo o leque de puablico

atendido e incorporando novas abordagens e matérias nos cursos, mostrando

4Por exemplo, dados do Governo mostram que o Sistema S era responsével por quase
trés quartos dos treinandos inscritos em cursos de formacdo profissional no Pafs, em 1995,
antes da criacio do Planfor (MTb/Sefor, 1997b, p. 35).
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uma agilidade de adaptacdo e capacidade de resposta para servir a um pu-
blico de treinandos mais amplo (Senai/DN/CIET, 1997 e Senai-SP, 1997).

Para complementar os esforcos desse sistema, o Planfor esta estimulan-
do a incorporagdo de novos atores e institui¢des no fornecimento de treina-
mento, bem como a criag¢do e o fortalecimento de novas relacdes interins-
titucionais. Esse cardter heterogéneo da institucionalidade de treinamento é
saudavel, na medida em que incorpora novos elementos conceituais e o com-
promisso de todos os parceiros de participarem no estabelecimento de me-
tas, ministrando metodologias e treinamento. A diversidade de escala e es-
copo do treinamento profissional pode resultar numa divisao do trabalho entre
institui¢des mais adaptadas as necessidades dos trabalhadores em diversos
segmentos da economia.

O numero de entidades executoras que participam das atividades de
educagio profissional sob o Planfor aumentou de 500 em 1996 para 830 em
1997 € 1.300 em 1998 (MTb/Sefor, 1998b). Essa mobilizagio representa o
primeiro passo na dire¢do de desenvolver e integrar uma rede nacional de
educacio profissional. Novas relacdes institucionais tém sido formadas no
ambito das parcerias nacionais e regionais do Planfor ou pelas secretarias
estaduais do trabalho para a execucio dos PEQs, com uma variedade de
organizagbes, destacando-se as universidades publicas e privadas (incluindo
fundacgdes e institutos), centrais e sindicatos dos trabalhadores e ONGs, além
de organizacdes internacionais, organiza¢des nacionais, 6rgaos do Governo
Federal e associa¢des privadas. Um cadastro de entidades de educacdo pro-
fissional foi realizado como parte de cada PEQ, apresentando, aproximada-
mente, 14.000 entidades registradas no fim de 1998.

Desde o inicio, o Sistema S foi um importante participante no Planfor,
responsavel por cerca de 2,8 milhdes dos treinandos e 20% do investimento
total em 1996 (MTb/Sefor, 1997a). Considerando que o Sistema S possuia
um or¢amento operacional de cerca de R$ 1,3 bilhdo naquele ano, os recur-
sos do FAT representavam em torno de 3% de seus fundos totais de opera-
¢do na época (MTb/Sefor, 1998b). Conforme mostrado na Tabela 3, o Siste-
ma S e as institui¢des privadas de treinamento recebiam 35% de todos os
recursos desembolsados pelo Planfor em 1997 € 33% em 1998, e as ONGs e
sindicatos receberam 32% dos recursos do Plano em 1997 e 36% em 1998.
Enquanto isso, a participa¢do de fundacées e de universidades publicas e
privadas continuava a crescer.
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TABELA 3

Distribuicio dos recursos do FAT, segundo a entidade executora
dos PEQs e parcerias do Planfor — 1997-98

(%)

ENTIDADES 1997 1998
Universidades, fundagdes e institutos

publicos 21 25
Centrais e sindicatos dos trabalhadores 20 24
Universidades, fundagdes e institutos privados 18 15
Sistema S 17 18
ONGs _ 12 12
Escolas técnicas publicas 6 1
Escolas técnicas privadas S 2

Outras entidades (empresariais,

internacionais) 1 3
Total 100 100
Total de recursos do FAT aplicados

(R$ milhoes) 348,2  408,8

Fonte: MTE/Sefor (1999a, p. 15).

O envolvimento dos sindicatos foi especificado desde o inicio (MTb/
PACTI/PBQP, 1995) e representa um dos avangos mais notaveis do Planfor.
Anteriormente, os sindicatos nio participavam em questdes ligadas ao trei-
namento profissional, porque a pauta das atividades sindicais se concentra-
vam, em grande medida, na questdo salarial e nas condigdes de trabalho.
Recentemente, todavia, os sindicatos tém se tornado participantes ativos na
oferta de treinamento e retreinamento para os trabalhadores (CONCUT,
1994; LUCIO et al., 1997). O programa Integrar, desenvolvido pela Confe-
deracdo Nacional dos Metaltrgicos (CNM/CUT, 1998) ou os cursos ofere-
cidos pela Forca Sindical (FORCA SINDICAL, 1997) sdo alguns exemplos
importantes nessa area. O setor privado estd também se envolvendo cada vez
mais na preparagio de seus trabalhadores, como exemplifica o programa para
a promocio da empregabilidade de trabalhadores desenvolvido pela Rhodia
(CASALI et al., 1997), ou o programa para a promogao e certificagdo de
qualificacdes basicas e técnicas dos trabalhadores desenvolvido pelo Sindi-
cato da Construcdo Civil (SINDUSCON, 1995). Juntando-se a isso, a socie-
dade civil organizada, via ONGs e associagdes comunitarias, hd muito tem
oferecido treinamento voltado as necessidades das comunidades locais em que
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elas estdo baseadas. Até mesmo algumas iniciativas regionais vém sendo de-
senvolvidas, através da participag¢do no Grupo de Trabalho 10 do Grupo do
Mercado Comum do Mercosul.

Novas institucionalidades podem potencialmente alargar a comunica-
¢do dentro da rede de instituicdes de formacao profissional. Ha muito, o Sis-
tema S tem mantido um contato dindmico com entidades internacionais para
manter atualizados seu material e suas praticas. Contudo uma comunicagio
horizontal relativamente limitada tomou lugar entre as diferentes agéncias
dentro desse sistema, com cada uma mantendo métodos e curriculos volta-
dos para as suas respectivas dreas de atividades. Uma melhor comunicacio
entre institui¢des poderia aumentar as oportunidades para intercimbio de
idéias, transferéncia de tecnologias entre agéncias e dar um espago a sinergias
que se originariam da colaboragdo. A comunica¢do poderia ser alargada tanto
verticalmente (entre os ministérios, secretarias e departamentos estaduais e
agéncias em nivel nacional, estadual e municipal) como horizontalmente (entre
institui¢des de treinamento nos setores publico e privado).

1.3 Maior diversifica¢do do sistema de treinamento:
incorporando segmentos excluidos da forca de trabalho

A incorporagdo de segmentos da populacdo trabalhadora tradicional-
mente marginalizados das oportunidades para a educagio profissional é um
objetivo fundamental do Planfor, o qual foi concebido como uma politica pu-
blica direcionada aos setores mais pobres da sociedade. Sua atuacdo descen-
tralizada e participativa permite-lhe evitar uma abordagem assistencialista e
economicista da formacdo profissional (UFSCar, 1998b). O sistema de for-
magio profissional tem refletido as demandas da populacio que foi a sua prin-
cipal cliente por tantas décadas; desse modo, os cursos tendiam a ser dire-
cionados para as necessidades dos trabalhadores homens, urbanos e do se-
tor industrial. Entretanto o perfil da for¢a de trabalho e o de suas demandas
de qualificacdo tém mudado com as transformacdes estruturais na economia
brasileira. As mulheres estdo respondendo por uma parcela crescente da for-
¢a de trabalho ativa, e os setores servigos e comércio agora ultrapassam a in-
ddstria em importdncia econémica e em cria¢io de empregos. Os trabalha-
dores do setor rural tém representado um segmento de crescente importan-
cia na demanda para a educagdo profissional. Além disso, a discriminacio
tem contribuido para a exclusdo de amplos setores da populacido em temos
de atributos pessoais ou circunstanciais, incluindo sexo, raca, idade, nivel de
formagio escolar, tipos de deficiéncias e localizagao geogrifica.
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O Codefat definiu dois eixos principais de direcionamento de suas ati-
vidades e recursos, a fim de promover acesso igualitdrio ao treinamento e de
refletir o ajuste setorial da economia brasileira:* (a) segmentos vulneraveis
da forca de trabalho cujas condi¢des de empregabilidade estdo se transfor-
mando devido a mudancgas na atividade econdmica, ou que sofrem inade-
quacio ou discriminac¢do no mercado de trabalho, com base em sexo, idade,
nivel de educacio formal, raga e cor, deficiéncias e necessidades especiais; e
(b) setores em expansio, com potencial mais alto de geracdo de empregos e
renda, especialmente os Setores Primario e Terciario — turismo, artesanato
e desenvolvimento comunitirio, industria da construgdo, pesca artesanal e
servicos pessoais, sociais e culturais®.

A Tabela 4 mostra que o Planfor est4 contribuindo para alargar o foco
de formacio profissional direcionado a atender as necessidades dos segmen-
tos tradicionalmente marginalizados da forga de trabalho, como também as
demandas dos trabalhadores em risco de desemprego, trabalhadores no se-
tor informal e trabalhadores nas pequenas e microempresas, nas reas urba-
na e rural. Considerando a aten¢do aos pequenos municipios, incluindo muitos
dos selecionados pela Comunidade Soliddria como bolsdes de pobreza, e a
baixa escolaridade dos treinandos (no minimo 60% nio completaram a es-
cola priméria), o Plano estd realmente servindo a popula¢do que tinha um
acesso limitado a qualquer programa de treinamento, ou mesmo a progra-

mas sociais do Governo.’

5 Conforme especificado na Resolucido 126 do Codefat de 1996.

6 Essas prioridades foram reforgadas no nivel federal com a Resolugdo 194/98 do
Codefat, que focaliza grupos especificos que sdo considerados econdmica e socialmente sob
risco, de acordo com as seguintes caracteristicas: pobreza — aqueles no mais baixo ter¢o da
distribuigio de renda familiar per capita; escolaridade — individuos com menos do que a
escolaridade primdria, especialmente pessoas com quatro anos de escolaridade; sexo — fa-
milias chefiadas por mulheres; idade — jovens entre 14 ¢ 24 anos de idade, especialmente
aqueles na procura de seu primeiro emprego; raga/cor — especialmente individuos afro-bra-
sileiros ou de origem indigena, além de outros grupos étnicos; localizagio — pessoas nas pe-
riferias das dreas metropolitanas e nos municipios selecionados pela Comunidade Solidaria;
e excepcionais — com deficiéncias visuais, fisicas, auditivas ¢ mentais. No nivel estadual, os
PEQs definiram quatro grupos como sua populagdo-alvo, os quais devem receber ao menos
75% dos recursos: trabalhadores desempregados; pequenos e microprodutores; trabalhado-
res sob risco de desemprego; e trabalhadores auténomos, cooperativos e autogerenciados.

7 Por exemplo, em 1997, os PEQs atingiram 3.800 municipios, representando 70%
de todos as municipalidades do Pais (um aumento de 46% na cobertura desde 1996) e in-
cluiram 68% de todos os municipios selecionados para a agdo da Comunidade Solidaria (MTb/
Sefor, 1998b).
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TABELA 4

Nimero de treinandos(!) nos principais programas de qualifica¢do dos
PEQs, do Planfor e de suas parcerias — 1996-98

FOCALIZACAO DOS PROGRAMAS 1996 1997 1998 1996-98
Grupos vulneraveis
Beneficiarios do seguro-desemprego 207,0 220,0 191,7 618,7
" Trabalhadores em risco de desemprego
Servidores publicos 105,0 183,9 134,8 423,7
Bancdrios, portudrios, metalirgicos 1,2 24,5 74,8 100,5
Pequenos/microempreendedores
(Proger, Pronaf) 53,8 129,6 135,9 319,3
Adolescentes ¢ jovens em risco social/
conscritos 45,9 102,3 144,3 292,5
Portadores de necessidades especiais 15,9 24,7 21,5 62,1
Detentos e egressos do sistema penal 3,7 8,1 5,4 17,2
Subtotal 432,5 693,1 708,4  1.834,0
Setores e ocupacdes em expansao
Assentamentos e comunidades rurais 133,1 344,9 402,7 880,7
Servigos pessoais, culturais, sociais
e informitica 442.4 346,1 420,7 809,2
Turismo 60,5 86,7 94,3 241,5
Artesanato e desenvolvimento
comunitdrio 39,8 81,8 99,3 220,9
Inddstria da construgio 31,0 88,7 59,2 178,9
Servigos de saide (enfermagem, agentes) 6,0 77,6 68,5 152,1
Pesca 21,6 27,3 25,2 74,1
Subtotal 734,4 1.053,1 1.169,9 2.5574
Outras prioridades sociais/emergenciais 431,2 255,2 442.5 1.128,9
Total 1.198,1 2.001,4 2.320,8 5.520,3

Fonte: MTE/Sefor (1999a).
Nota: Dados detalhados por programa constam do Anudrio Estatistico dos PEQs.

(1) Em mil treinandos.

A experiéncia de Confederagdo dos Trabalhadores da Agricultura (Con-
tag) tem mostrado uma surpreendente capacidade de abrir novas oportuni-
dades de acesso a educacdo profissional nas dreas rurais, atingindo mais de
3.000 comunidades no quadriénio (MTb/Sefor, 1998b). A experiéncia na
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Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH) levou a questionar se o
grupo dos treinandos dos PEQs, que mostraram uma maior eqiidade, po-
rém um perfil bastante diferenciado do mercado em geral de treinamento na
RMBH, obtera resultados significativos em termos de empregabilidade (RIOS
NETO et al., 1997).

Os resultados do acompanhamento dos egressos em 1996 e 1997 mos-
tram uma participacdo de negros e pardos e de mulheres acima das metas em
varios estados. Por outro lado, apontam falhas, pelo fato de os cursos con-
templarem outros segmentos da forca de trabalho, conforme indicado pela
Sefor, a saber:

e um alto indice de ocupados fazendo os cursos (79% dos egressos em
Mato Grosso, 71% em Minas Gerais, 55% no Rio de Janeiro, 50% em
Pernambuco e 47% no Piaui e na Paraiba);

e um nivel elevado de escolaridade entre os cursandos, bem acima da média
da populacio (89% dos egressos tinham pelo menos o primeiro grau
completo em Pernambuco, 88% no Rio de Janeiro — dos quais 67%
tinham segundo grau completo e superior —, 78 % no Parand, 77% no
Amazonas e 72% na Paraiba). (MTb/Sefor, 1997b, p. 20 e MTE/Sefor,
1999b, pp. 11-15).

Esses resultados revelam dificuldades com a focalizacio dos cursos e
atividades com o publico-alvo. Outras insuficiéncias foram apontadas na
divulgac¢do dos cursos (os estados que responderam indicavam que a maio-
ria dos egressos souberam dos cursos através de amigos e nao dos 6rgios
publicos) e no recrutamento de candidatos, mostrando dificuldades em con-
tribuir para superar as desigualdades estruturais, a discriminagio e a segre-
gacdo ocupacional no mercado de trabalho brasileiro.

Finalmente, a diversificagdo e a descentraliza¢ao geograficas também
fazem parte dos objetivos do Planfor, buscando encorajar a difusio de ativi-
dades em dreas do Pais em que oportunidades limitadas de treinamento pre-
viamente existiam, especialmente nas Regides Norte e Nordeste, como visto
na Tabela 5. A fim de trabalhar em 4reas com infra-estrutura e recursos es-
cassos, o ambiente de treinamento também é diversificado, muitas vezes dei-
xando a sala de aula convencional para realizar treinamento em centros co-
munitarios, canteiros de obras, campos de plantagio, teatros, centros de ar-
tesanato, fazendas, cozinhas, centros de computagio e oficinas (MTb/Sefor,
1997b).



372 ANNE CAROLINE POSTHUMA

TABELA 5
Investimentos e treinandos segundo as regides — 1995-98

REGIOES PEA-1996(1) TREINANDOS INVESTIMENTOS
R$ milhdes % R$ milhoes % R$ milhdes %
Norte 6,3 9 0,5 9 105 10
Nordeste 16,8 24 1,6 29 249 25
Sudeste 31,4 45 1,6 2,7 322 32
Sul 11,7 17 1,4 25 191 19
Centro-Oeste 4,0 6 0,6 7 138 14
Total 70,2 100 5,7 100 1.010 100

Fonte: MTE/Sefor (1999a, p. 18).

Notas: a) Resultados de 1996-1998, incluindo PEQs e Parcerias. b) Os recursos foram rela-
tivamente mais baixos nos Estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo, refletin-
do dificuldades iniciais na assinatura de convénios e/ou na aplicagio de recursos que fo-
ram acertados para 1995 e 1996.

{1) PNAD (1996), da PEA de 15 anos ou mais.

1.4 Conteido dos cursos

O Planfor encorajou mudangas no contetido de cursos, incorporando
habilidades bésicas, especificas e de gestdo, as quais almejam construir uma
base ampla de capacidades, incluindo ndo somente qualificagdes técnicas, mas
também as habilidades de gestdo necessrias para aumentar a empregabilidade,
a renda e a capacidade para administrar uma atividade propria (MTb/Sefor,
1997b).8 O primeiro e mais fundamental desafio para um sistema efetivo de
desenvolvimento de qualificacdes no Brasil é tratar dos baixos niveis de es-
colaridade de somente 3,8 anos em média. Estima-se que a PEA inclui 11,5
milhdes de trabalhadores analfabetos ou analfabetos funcionais (idem). Cerca
de dois tercos da PEA (ou 50 milhdes de brasileiros) ndo completaram a es-

cola primria, e a maioria (quase 80%) ndo concluiu a escola secundaria.’

8 Esta surgindo um debate que o contetido dos cursos ndo pode ser tratado como si-
nénomo de habilidades.

9 Contrariando o senso comum, a escala de recursos financeiros disponiveis no Pais
para a educagdo ndo é um problema. O Brasil ja despende entre 4% ¢ 5% do PIB em educa-
cdo. A maijor dificuldade é que esses recursos financeiros disponiveis para a educacédo sdo
usados de modo ineficiente (BIRDSALL, SABOT, 1996).
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Ao longo da tltima metade do século, o Brasil apresentou niveis de repeténcia
da primeira série entre 49% e 52% (MEHEDEFF, 1996 e 1997, p. 325).

Dessa forma, a educacio geral da for¢a de trabalho pode ser fortalecida
tanto pelos cursos de alfabetizacdo quanto pelas escolas primarias e secun-
darias. A incorporagdo da educagio basica nos programas de formacio pro-
fissional é uma forma adequada para atender as necessidades dos trabalha-
dores adultos com baixa escolaridade. Essa propor¢do substancial da popu-
lagdo tem oportunidades limitadas no mercado de trabalho ou apresenta maior
tendéncia a trabalhar num emprego de baixa qualidade. E desejavel que os
curriculos para alfabetiza¢io levem em conta a riqueza de sua experiéncia e
o know-how adquiridos em anos de trabalho. Habilidades de gestdo que vi-
sam preparar os trabalhadores auténomos, donos de microempresas e outros
do setor informal oferecem capacitagio em gerenciamento, alocagio de tempo,
financas bdsicas, etc., para garantir a sobrevivéncia de suas atividades.

A Tabela 6 mostra a distribuicio de matriculas de treinandos dos PEQs
de acordo com cada uma das trés habilidades promovidas dentro da nova
conceituagdo do Planfor. Durante o periodo 1996-98, 5,1 milhoes de trei-
nandos foram contabilizados, representando um total de 9,17 milh&es de
matriculas (ja que cada trabalhador pode fazer mais de um curso). Como se
podia esperar, a maioria dos treinandos teve cursos em habilidades especifi-
cas. Entretanto é notavel o baixo niimero, em termos relativos, de cursos
completados em habilidades bésicas e em habilidades de gestdo, sugerindo
que essas habilidades estio sendo ensinadas separadamente e ndo de manei-
ra integrada. Essa hip6tese foi confirmada por avaliagbes estaduais dos PEQs,
que revelaram, em muitos casos, que cada habilidade esta sendo ensinada
numa forma de curso separado, ao invés de constituir um formato organico
e articulado com um equilibrio entre seus elementos (UFSCar/UNITRABA-
LHO, 1998b, p. 13).10 Desse modo, as avaliagdes estaduais nio indicaram
um avanco conceitual, no ano de 1996, na dire¢io da nova abordagem para
a educacdo profissional. Entretanto algumas iniciativas, ainda que de forma
pouco expressiva, podem ser notadas nessa dire¢io em 1997 (ibid.).

Em termos de estrutura de curso, é necessario introduzir uma maior fle-
xibilidade para atender as necessidades dos treinandos adultos, os quais pre-

10 O célculo de custos dos cursos, como especificado no artigo 6 da Resolu¢do 126/96
do Codefat, ¢ baseado sobre valores contabilizados separadamente para cada habilidade, o
que pode contribuir de alguma forma para tratar cada habilidade isoladamente ao invés de
aborda-las de forma integrada. (UFSCar/UNITRABALHO, 1998b).
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cisam conciliar seus estudos com o trabalho e com as obrigacées familiares,
oferecendo, por exemplo, cursos 2 noite ou em finais de semana. Ademais,
cursos de estrutura modular podem ser feitos em diferentes pontos no tem-
po e em diferentes seqiiéncias, permitindo aos adultos criarem itinerarios de
desenvolvimento de carreira personalizados. Esse representa um passo para
a aprendizagem continuada durante a vida profissional, sem que percam crédi-
tos no caso da necessidade de suspender os estudos por um periodo de tempo.

TABELA 6
Matriculas no Planfor e nos PEQs, segundo habilidades
ofertadas nos cursos — 1996-98

(mil)
HABILIDADES 1996 1997 1998 1996-98
Bésicas 769 1.019 1.123 2.911
Especificas 976 1.429 1.572 3.997
Gestdo 528 786 971 2.285
Total de matriculados 2.273 3.234 2.013 9.173
Total de treinados!!) 1.193 1.885 2.013 5.091

Fonte: MTE/Sefor (1999b, p. 9).

(1) N3o inclui os PEQs, pois a classificagdo por habilidades comegou em 1996.

Todas essas transformacdes significativas requerem a reestruturagio dos
curriculos de treinamento, o que ressalta a importancia da preparacdo dos
educadores dentro desse novo marco conceitual. A qualificagio profissional
é cada vez mais abordada a partir do conceito de competéncias, o qual ndo
se concentra na aquisi¢ao de conhecimento formal em si mesmo, normalmente
adquirido em cursos estanques, limitados ao adestramento para operagoes
fragmentarias, mas, sim, na autonomia de tomada de iniciativa e responsa-
bilidade para enfrentar uma situagao profissional e a capacidade de aplicar
conhecimento, coloci-lo em agdo e aprender continuamente através da ex-

periéncia (CINTERFOR/OIT, 1997; MTb/Sefor, 1997d; ZARIFIAN, 1998).
1.5 Aumentando a empregabilidade dos treinandos
Um objetivo-chave do Planfor é elevar a empregabilidade dos grupos

especificos que sdo considerados econdmica e socialmente sob risco, confor-
me a Resolucdo 126/96 do Codefat. Muitos elementos poderiam ajudar para
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garantir a relevincia e a efetividade dos cursos. Primeiro, a formulac¢do de
cursos relevantes as necessidades emergentes envolve o desenvolvimento de
mecanismos demand-driven (movidos pela demanda), baseados na comuni-
cagio com o setor produtivo e em diagndsticos das tendéncias da economia
local e do mercado de trabalho. Em segundo lugar, a efetividade dos cursos
pode ser aumentada pelo aperfeicoamento dos fatores do lado da oferta de
treinamento, que poderiam incluir melhor orientagdo para candidatos quando
se matriculam nos cursos, monitoramento dos resultados do treinamento no
mercado de trabalho, critérios de sele¢io mais rigorosos para a formagio de
parcerias € para a avaliagdo de conteido e material de cursos e maior in-
tegracdo com os outros componentes do sistemas publico de emprego.

Com o objetivo de desenvolver instrumentos para monitorar os resul-
tados dos cursos, a Sefor realizou uma oficina e um grupo de trabalho em
julho e agosto de 1997 para definir o termo de referéncia do acompanhamento
dos egressos dos PEQs (MTE/Sefor, 1999). Os resultados iniciais da aplica-
cdo desses instrumentos de acompanhamento relativos aos PEQs estdo apre-
sentados na Tabela 7. Chamam atencio dois elementos: os resultados bai-
xos de inser¢do profissional ou aumento de renda e a grande heterogeneidade
dos resultados entre os diferentes estados.

Devem-se reconhecer problemas metodolégicos nos dados contidos na
Tabela 7, pois é dificil identificar os impactos que podem ser atribuidos ao
curso, porque os resultados da capacita¢io no mercado de trabalho sio in-
fluenciados fortemente pelos fatores externos a formagio, por exemplo, se,
nessa conjuntura, a economia local estd em expansdo ou em recessdo. Uma
metodologia ndo de survey explicativo (que precisa demonstrar uma relagédo
de causa e efeito entre o curso de educacio profissional e a coloca¢do no mer-
cado de trabalho), mas um survey descritivo poderia ser mais adequado em
captar o resultado e o valor da experiéncia de capacitagdo para o egresso
(UFSCar/UNITRABALHO, 1998b, p. 9). Os programas de capacitagdo nio
geram emprego, mas, sim, podem contribuir para a empregabilidade dos
treinandos. Assim, as politicas econdmica e industrial tém um efeito funda-
mental nos resultados. Como exemplo da forte influéncia dos fatores exter-
nos ao sistema de formacio profissional, 73% dos egressos desocupados que
tiveram um aumento significativo na sua renda no Rio de Janeiro responde-
ram que nio atribuiam os ganhos salariais a realiza¢do dos cursos. Portan-
to, isso mostra que nio se pode esperar que exista uma relagdo estreita e
imediata entre a formacio e os resultados em termos de emprego ou aumento
de renda.
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TABELA 7

Resultados preliminares de pesquisas com
egressos dos PEQs — 1997

(%)
REGIOES E DESOCUPADOS OcurADOS
EsTADOS Obteve  Aumentou Aumentou a Aumentou  Aumentou
trabalho arenda produtividade  a qualidade a renda
Norte
AP 15 - - - -
AM 26 - 3 16 4
MA 4 4 14 37 9
MT - - 13 40 3
PA 57 27 18 50 -
Nordeste
CE 43 50 - 25 25
PB 10 20 27 52 20
RN - - 44 44 6
SE - - 75 75 -
Sudeste
ES 13 2 17 - 41
MG S 2 - 52 2
R] 43 35 - - -
SP 11 - - 93 -
Centro-Oeste
DF 12 - - 41 -
GO 15 19 - - 12
MS 27 - - 83 18
Sul
PR 6 8 22 6 8
RS 45 45 - 38 23
SC - - 33 47 -

Fonte: MTb/Sefor (1998b, p. 23).

O Planfor vem respondendo & geragio limitada de emprego pelo setor
formal durante esta década; por exemplo, pela inovagdo dos curriculos e a
inclusio das habilidades de gestio, que permitem ao treinando empreender
atividades de geracdo de renda via trabalho por conta prépria, criagdo de
microempresas ¢ trabalho associativo ou cooperativo. Outros elementos no
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lado da oferta, como mencionado anteriormente, incluindo a orientacdo dos
treinandos € o tipo de parcerias formadas para o treinamento, também po-
dem ter um impacto significativo nos resultados da capacitacio.

Reconhecendo essas ressalvas, vale se examinarem, mais profundamente,
os resultados positivos alcan¢ados em alguns estados, a fim de identificar
fatores-chave que sejam end6genos ao sistema de formagdo e que poderiam
ser relevantes. Por exemplo, os Estados de Pard, Rio Grande do Sul, Ceara e
Rio de Janeiro apresentaram uma boa inser¢io dos treinandos desemprega-
dos. De maneira similar, Sergipe ¢ Mato Grosso do Sul mostraram um au-
mento de produtividade e qualidade com os treinandos com ocupagao.

Da mesma forma, vale tentar identificar se existem fatores enddgenos
que possam ter dificultado a inser¢do dos treinandos no mercado formal ou
encontrar formas alternativas de geracdo de renda, como nos Estados de
Maranhio, Minas Gerais e Parand. Onde existe um quadro econémico des-
favoravel 4 geragdo de oportunidades de inser¢do, conforme observado an-
teriormente, nio € possivel avaliar o impacto que os cursos podem ter tido
por evitar uma potencialmente maior exclusio.

Um estudo realizado em parceria com empresas privadas e ONGs res-
saltou que a formacao profissional tem um papel de atender ndo somente a
demanda do mercado de trabalho, mas também & demanda social:

“(...) ndo podendo ser oferecido apenas pela colocagdo ou ndo

no mercado de trabalho ou na ocupacgio (...) [a formagdo profis-

sional] pode representar importante refor¢o na garantia de sobre-

vivéncia ou melhoria nas condi¢des de vida ainda que a margem

do mercado (...)” (INSTITUTO UNIEMP, 1998).

A Tabela 8 mostra uma grande heterogeneidade de custo e de duragio
dos cursos desenvolvidos sob o Planfor em 1997. Por exemplo, enquanto o
custo médio nacional por treinando era de R$ 170, a Regido Centro-Oeste
apresentou custos, por treinando, duas vezes maiores do que a Sul (R$ 273
contra R$ 131), enquanto a média paranaense foi de R$ 79,53 (SERT-PR,
1998). Alguns estados, como Rondonia e Distrito Federal, apresentaram
custos relativamente mais elevados. Da mesma forma, a média nacional por
carga horaria era de 102 horas. Contudo a carga horaria média por treinado
dos cursos na Regido Sudeste (167 horas) era duas vezes maior do que na
Regido Sul. Talvez a divergéncia mais impressionante seja a da Paraiba, que
possuia os cursos de maior duracio entre os estados, com 298 horas por trei-
nando, contra o Sergipe, que registrou uma média de 15 horas por treinando.
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TABELA 8
Custo e carga horaria de cursos dos PEQs, por regido — 1997

REGIOES CUsTO MEDIO CARGA HORARIA MEDIA
TREINADO (R$) TREINADO (horas)
Programa Programa Total Programa Programa Total
Nacional  Estadual Nacional  Estadual
Norte 175 165 197 98 64 92
Nordeste 131 156 146 99 70 93
Sudeste 193 147 191 186 46 167
Centro-Oeste 226 250 273 122 102 112
Sul 116 142 131 88 38 83
Total 151 163 170 119 69 102

Fonte: MTb/Sefor (1998a, p. 64).

Esses indicadores quantitativos ndo podem ser considerados como in-
dicadores da profundidade e da qualidade do ensino e do material didatico
utilizados nos respectivos cursos. Entretanto, considerando que a efetividade
das instituicbes parceiras de treinamento é um dos elementos-chave na qua-
lidade da formacdo profissional, alguns resultados apontam a possibilidade
de estabelecer critérios mais rigorosos na sele¢io € no monitoramento das ins-
titui¢bes parceiras.

2 CONSOLIDANDO A INOVACAO:
O SEGUNDO QUADRIENIO DO PLANFOR

A discussdo precedente considerou a estrutura e alguns dos resultados
do primeiro quadriénio do Planfor (1995-98). Esta se¢do considera as metas
propostas para o segundo quadriénio e apresenta alguns caminhos para agdo
ou discussio que podem contribuir para o aumento da efetividade e da efi-
ciéncia das transformacdes que tém sido implementadas no sistema brasilei-
ro de educacio profissional.

2.1 Metas para o segundo quadriénio do Planfor

O préximo quadriénio do Planfor, para o perfodo 1999-2002, foi bali-
zado na Resolucdo 194/98 do Codefat de 23.09.98. Essa resolugao reforga a
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meta do Planfor de construir a capacidade institucional para treinar 20% da
PEA anualmente via mobilizacio, otimizacio e articula¢do de recursos, ca-
pacidade e competéncias existentes no Pais. A resolugdo ressalta que os re-
cursos do FAT nio podem ser considerados como a fonte primdria de finan-
ciamento das atividades de educacdo profissional, mas, sim, podem servir
como uma alavanca ou catalisador do processo de transformagdo e inova-
¢do. Os resultados para os primeiros quatro anos do Planfor e as metas para
o segundo quadriénio sdo apresentados na Tabela 9.

TABELA 9
Atividades de treinamento realizadas pelo Planfor no
primeiro quadriénio (1995-98) e metas para atividades de
treinamento para o segundo quadriénio (1999-2002)

ANOS FAT REDE NACIONAL DE TotAL
EDUCACAO PROFISSIONAL

Treinandos % da Treinandos % da Treinandos % do
(mithoes) PEA (milhoes) PEA (milhdes) total
1995 10,1 - 134 4,5 35 4,5
1996 1,1 1,5 139 S M50 6,5
1997 12,0 3 4,5 6 6,5 9
1998 2,0 3 5,0 7 7,0 10
1999 3,0 4 7,0 10 10,0 14
2000 4,0 6 8,0 11 13,0 17
2001 5,0 7 9,0 12 14,0 19
2002 5,0 7 10,0 13 15,0 20

Fonte: MTb/Sefor (1998b, p. 24).

(1) Resultados atingidos (os demais sdo estimados ou projetados, englobando as diversas
agéncias da rede nacional de educacio profissional: Sistema S, escolas técnicas federais e/
ou estaduais, universidades, ONGs, sindicatos, fundag¢des e ensino livre}.

Quando se comparam as metas apontadas na Tabela 9 com as metas
originais do Planfor para o primeiro quadriénio, apresentadas anteriormen-
te na Tabela 1, pode-se ver que o objetivo de alcangar 15 milhdes de treinandos
por ano foi deslocado de 1999 para o fim do segundo quadriénio, em 2002.
Apesar de a meta ter permanecido a mesma, a composi¢ao dos dois sistemas
foi alterada. Por exemplo, esperava-se que a rede nacional de educagio pro-
fissional compreendesse 80% (ou 12 milhdes) do total dos treinandos até
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1999; essa meta foi revista para 10 milhdes do total de treinandos por ano, a
partir de 2002.

Algumas questdes e implicagdes para politicas publicas sdo colocadas
por essas mudangas. Primeiro, é importante reconhecer que a avaliagio e a
revisdo de metas faz parte do processo de desenvolvimento e refinamento de
politicas publicas, especialmente quando se trata de uma agenda inovadora
como o Planfor. Nesse caso, o sistema existente de educagio profissional
expandiu a sua capacidade de treinamento em quase 50% durante o periodo
1995-98, 0 que representa um aumento significativo em um periodo relativa-
mente curto. Entretanto, considerando o desempenho obtido até o momento,
é pertinente projetar que havera dificuldades para dobrar a atual capacidade
de treinamento para atender 4 nova meta para o ano 2002. Uma discussdo
transparente poderia ajudar a identificar as maiores dificuldades experimen-
tadas e determinar se outras intervengdes podem ajudar a alcangar essas metas.
O Planfor envolve questdes polémicas e sensiveis, as quais poderiam dificul-
tar o debate aberto, porém o didlogo sobre os obsticulos e as intervengoes
publicas complementares deve ser buscado na medida do possivel.

Em segundo lugar, os PEQs e as parcerias financiadas pelo FAT pode-
riam experimentar dificuldades em expandir sua capacidade de treinamento
para um milhdo de trabalhadores adicionais a cada ano, até o ano 2001, es-
pecialmente considerando que seu crescimento mostrou sinais de estabiliza-
cdo em 1998. A questdo torna-se mais grave na medida em que uma possivel
reducdo nos recursos financeiros alocados para essas atividades venha a ser
realizada com o ajuste financeiro em 1999. No primeiro quadriénio, o Planfor
e os PEQs eram originalmente projetados para responder por um quinto do
treinamento total; essa meta foi acrescida para um terco do total dos treinan-
dos no ano 2002. Seria valido examinar a viabilidade dessa decisdo e identi-
ficar os programas de treinamento mais adequados para aumentar a empre-
gabilidade da populagio trabalhadora, considerando o lado demand-driven,
ou seja, respondendo as necessidades do setor privado, assim como as opor-
tunidades de geracdo de emprego e renda que estio emergindo no Brasil.

Em terceiro lugar, além das consideragdes quantitativas, ¢ importante
manter a qualidade da capacitagdo mesmo sob um grande impulso de expan-
s30. Uma das principais preocupacdes declaradas por aqueles envolvidos no
desenvolvimento dos programas do Planfor (em entrevistas realizadas pela
autora com instituicdes parceiras governamentais e privadas) seria consoli-
dar as experiéncias e as licdes provindas das parcerias ¢ dos PEQs durante
estes dltimos anos. Essa é uma preocupagio valida, que leva a considerar se
é possivel manter a velocidade de expansdo sob o Planfor e, a0 mesmo tem-
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po, garantir a qualidade e a reaplicabilidade das inovagdes e dos programas
desenvolvidos. Essas questées merecem discussdes mais profundas e abertas
e a identificacdo de possiveis trade-offs entre velocidade de expansdo versus
qualidade de inovagio.

Em quarto lugar, as alocagdes or¢amentarias aumentaram 56 % para 1999
(dos quais no minimo 70% tém que ser destinados para os PEQs, € o restante
para parcerias nacionais e regionais)!!, demonstrando o significativo apoio de
que goza o Planfor. Apesar disso, esses recursos podem ser fatores necessarios,
mas insuficientes para garantir a expansdo do sistema, especialmente consi-
derando que pode ser mais custoso inovar do que consolidar programas.

Finalmente, as atividades financiadas pelo FAT tém contribuido signi-
ficativamente para a expansdo da capacidade instalada da educagio profis-
sional no Brasil. Entretanto os resultados do primeiro quadriénio indicam que
poderia ter havido uma superestimacao inicial da potencialidade de rdpido
crescimento do sistema. E crucial examinar essa questio com maior profun-
didade. Por exemplo, a rede tradicional de educagdo profissional normalmente
envolve periodos de treinamento longos e dispde de instalagdes com equipa-
mentos sofisticados que levantam a questdo de como manter a qualidade
reconhecida no sistema atual e, a0 mesmo tempo, complementa-lo com mu-
dancas nas institucionalidades, na estrutura e no contetido dos cursos.

Em relacdo as atividades com o aporte do FAT, fatores institucionais e
financeiros podem estar entre as explicagdes potenciais para a sua rdpida
expansio. Primeiro, conforme apontado anteriormente neste estudo, o Planfor
nio investiu na construcio de infra-estrutura fisica e em instalagdes. Ao con-
trario, aumentou a capacidade instalada para educagéo profissional no Pais,
criando novos espacos e utilizando a capacidade existente para treinamento
através da articulacdo de relagBes interinstitucionais, a participagdo de no-
vas instituicdes e a utilizacio de espacos nao tradicionais. Ndo se sabe a ca-
pacidade para continuar expandindo, ou se a viabilidade de infra-estrutura
alternativa, especialmente, possa apresentar sinais de saturagdo. Em segun-
do lugar, os recursos financeiros do FAT tém potencializado a experimenta-
cdo de novas relacdes interinstitucionais que fizeram esse salto possivel.

Os fatores que constrangem a expansio das institui¢Ges existentes de
treinamento devem ser explorados com profundidade para que sejam pensa-
das respostas apropriadas em termos de politicas publicas. Se a capacidade

11 Dados fornecidos em dezembro de 1998, Esses niimeros podem estar sujeitos a
mudancas devido a revisdes orgamentdrias resultantes do ajuste financeiro em 1999.
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fisica instalada é um fator limitante em potencial, entio devem ser conside-
rados recursos para a constru¢io de novas oportunidades de treinamento e
para a modernizacio das instalagdes atuais. Se as capacidades internas sdo
obstaculos, entdo, alguns meios podem ser explorados para transferir o “efeito
de demonstracio” das novas institucionalidades do Planfor para outras agén-
cias. Finalmente, sair de um sistema de cardter supply-push para um sistema
do tipo demand-driven e direcionar uma maior atengdo para novas deman-
das e dreas em expansdo podem ajudar a abrir novas possibilidades para trei-
namento e Servigos.

2.2 Recomendagoes para o fortalecimento do Planfor

Fortalecer as novas institucionalidades. A sustentagio de um sistema
publico de emprego é a forca de suas institui¢des. O isolamento institucional
limita as oportunidades para intercimbio de idéias e aprendizado interagén-
cias, como também constrange as possibilidades de atingir as economias de
escala e sinergias resultantes da colaboragdo. Assim, uma forma de fortale-
cer o funcionamento institucional nos niveis estadual e municipal é estimu-
lar uma maior comunicagio vertical entre ministérios, secretarias de estado
e departamentos nas esferas federais, estaduais e municipais, e, da mesma for-
ma, promover a comunicagio horizontal entre as institui¢des de treinamento
no setor publico e no setor privado.

Aprofundar o avan¢o conceitual no contetido dos cursos. Avaliagdes dos
PEQs para o primeiro quadriénio mostraram que as habilidades basicas, ha-
bilidades especificas e habilidades de gestdo estdo sendo ministradas separa-
damente e ndo de maneira integrada e organica. Isso sugere, em primeiro lu-
gar, que fatores operacionais ou burocraticos poderiam estar impedindo uma
efetiva integracio entre os elementos ou, em segundo, que as entidades de for-
macio nio tiveram uma compreensio adequada da nova proposta para edu-
cagdo profissional. Uma aten¢io especial deve ser direcionada para a dissemi-
nacio efetiva dessas novas abordagens conceituais, promovendo a capacita-
cdo e o didlogo entre as institui¢des envolvidas com educagdo profissional.
A operacionalizac¢io exitosa desses conceitos poderia ser ilustrada pela troca
das experiéncias bem-sucedidas que surgiram no primeiro quadriénio do Plan-
for. O desenvolvimento de atividades e cursos para “treinar os treinadores”
a fim de preparar os instrutores deveria constituir um elemento central desse
processo. Deve-se continuar fortalecendo a educacdo geral dos trabalhado-
res, tanto através dos cursos de alfabetiza¢do, incorporados nos programas
de educagio profissional, quanto através das escolas primérias e secundarias.
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Continuar construindo um sistema de treinamento demand-driven. A
educacio profissional no Brasil tem sido orientada muitas vezes pela oferta.
O ajuste na estrutura econémica e no mercado de trabalho faz com que o sis-
tema de formacao profissional que est4 evoluindo sob o Planfor precise de-
senvolver mecanismos demand-driven, ou seja, mais afinados com as novas
demandas para qualificagio que estdo surgindo. Para realizar essa mudan-
ca, é necessario desenvolver uma comunicagdo mais estreita com o setor pro-
dutivo, bem como com as centrais sindicais e os trabalhadores envolvidos em
formas alternativas de ocupacio e geragio de renda. A estrutura tripartite do
novo sistema ptiblico de emprego estabelece um marco propicio para esse tipo
de didlogo. Atividades como f6runs de consulta poderiam ser organizadas para
se obter uma visdo acurada das demandas por trabalho qualificado e deter-
minar os cursos relevantes para serem oferecidos. Uma vez que a maior parte
dos novos postos de trabalho e das oportunidades de gera¢do de renda pro-
vém de trabalho auténomo, das pequenas e microempresas e do setor infor-
mal, os quais podem nio estar representados satisfatoriamente nas estruturas
tripartites do sistema ptblico de emprego, seria importante também desen-
volver mecanismos de didlogo para a avaliagio de demanda de qualificagao
por esses setores.

Tais atividades poderiam ser complementadas com diagndsticos mais
sistematicos em relacdo A estrutura econdmica e produtiva local e em rela-
¢do as tendéncias emergentes do mercado de trabalho. As avaliagdes dos
PEQs estaduais revelaram uma falta generalizada de utilizagdo de indicadores
de oferta e demanda (UFSCar, 1998b, p. 16), as vezes deixando de incor-
porar uma visdo dinimica de tendéncias e demandas emergentes. O mode-
lo de observatérios, desenvolvido em alguns estados, oferece uma estrutura
permanente que serve a necessidade de conduzir estudos e analises da econo-
mia local e das tendéncias do mercado de trabalho, acompanhando novas
demandas, identificando novos setores em expansdo, etc., 0 que seria um
insumo essencial para poder planejar um programa de qualificagdo estadual,
municipal ou local.

Aperfeicoar a efetividade dos cursos. A incorporagio de inovagdes pelo
lado da oferta pode melhorar a efetividade dos cursos. Primeiro, poderia in-
cluir-se a oferta de melhores servicos de apoio para os candidatos — por exem-
plo, a orientagio de carreria —, buscando uma maior compatibilidade entre
a experiéncia passada do candidato, as qualifica¢bes atuais e a dire¢do pro-
fissional pretendida. Segundo, critérios de selecio mais rigorosos podem ser
considerados na formagio de parcerias de treinamento, bem como nos con-
teddos de cursos e materiais fornecidos. Terceiro, uma maior integragao com
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os outros componentes do sistema ptiblico de emprego pode injetar elemen-
tos complementares que aumentam a efetividade da capacitagio. Como exem-
plo, os servicos do Proger poderiam ser integrados com a educacio profis-
sional, especialmente nos casos em que o treinando almeja empreender suas
préprias atividades de negdcios e de emprego. Na medida em que os proces-
sos e os instrumentos de avaliacio sdo refinados e conduzidos de forma mais
organica com o processo de planejamento de cursos e atividades, eles pas-
sam a alimentar mais diretamente o desenvolvimento de cursos. Finalmente,
a certificacio tem um papel importante no reconhecimento dos cursos. Nes-
se processo, a certificacdo passa a ser algo definido por didlogo ¢ acordo entre
os atores sociais.!?

Avancar no desenvolvimento de metodologias de monitoramento. Um
dos elementos-chave mencionados acima é a necessidade de desenvolver me-
todologias para monitorar e avaliar os resultados da formacdo profissional.
Esses instrumentos para acompanhamento devem continuar sendo difundi-
dos e sintonizados com a realidade local. Durante 1996 e 1997, a Sefor pa-
trocinou vérios encontros de profissionais para desenvolver um modelo que
serviria como um padrio basico para uso nacional, permitindo comparagdes
entre estados, a0 mesmo tempo em que daria espago para adaptagdes locais.
A heterogeneidade dos resultados preliminares dessa metodologia levanta a
necessidade de se efetuar uma avaliagdo das causas principais.

Criar parcerias robustas ¢ agéncias executoras efetivas. A qualidade, o
custo e a efetividade da educacio profissional dependem, em grande parte,
das agéncias executoras contratadas. As avaliacdes dos PEQs revelam uma
grande heterogeneidade de custo, carga hordria e resultados no mercado de
trabalho. Algumas avaliagdes dos PEQs mencionaram problemas como fal-
ta de material ¢ equipamento para os cursos, uso de material ultrapassado,
falhas a respeito de acordos contratuais e em relagdo a distribui¢do gratuita
de material de treinamento, atrasos em dar cursos e indica¢des de subcon-
tratacio para fornecer capacitagio (UFSCar, 1998b, p. 18). Por essa razdo,
é surpreendente que as avaliacdes dos PEQs fornecam poucas informacdes
sobre a selecio de entidades executoras, seus antecedentes, sua filosofia de
treinamento ou sua experiéncia prévia relacionada as diretrizes do Planfor

(UFSCar, 1998b, p. 18).

12 Uma nova iniciativa nesse sentido tem sido implementada pela OIT, junto com a
Sefor, para estabelecer o marco institucional para a Certificagio Ocupacional no Brasil (OLI-
VEIRA, 1998).
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Esses resultados do primeiro quadriénio do Planfor mostram a impor-
tancia de critérios rigorosos e claramente definidos para selecionar as agén-
cias executoras e acompanhar os novos cursos em desenvolvimento. Essa
tarefa é responsabilidade das Comissdes Estaduais e Municipais de Emprego.
Como um passo nessa diregdo, a Sefor desenvolveu um curso para os membros
das Comissées Estaduais de Emprego, com o objetivo de fortalecer as capa-
citacoes dos membros dessas entidades. Os treinadores tém sido treinados e
implementario esse curso intensivo ao longo de 1999. A intenc¢io é difundir
posteriormente esse treinamento as Comissées Municipais de Emprego.

Atingir uma melhor integragio com o marco do sistema publico de em-
prego. Um sistema de formagdo profissional relevante e efetivo precisa es-
tar ligado com os outros elementos de um sistema publico de emprego, in-
cluindo seguro-desemprego, servigos de intermedia¢io de mao-de-obra e po-
liticas de geracdo de renda. Conforme mencionado em uma das avaliagdes
dos PEQs: “(...) as acdes de educagio profissional s6 atingirdo seus objeti-
vos se articuladas a politicas de emprego, promogdo das condi¢des de tra-
balho e distribuicdo de renda, sob pena de se educar para o desemprego ou
para o subemprego” (relatério da Bahia, citado em UFSCar, 1998b, p. 9).
O Planfor tem trabalhado dentro do marco do sistema publico de emprego,
criando um sistema de educacio profissional descentralizado, democratico
e participativo. Uma integracio mais profunda com os outros elementos
poderia incluir melhor encaminhamento dos que recebem o seguro-desem-
prego a um retreinamento de natureza relevante e em sintonia com 0 novo
conjunto de demandas para qualificacdo surgidas das politicas de geragdo
de emprego, como o Proger.

CONCLUSAO

O sistema de formacio profissional no Brasil tem sofrido pressoes para
mudar decorrentes dos novos requerimentos de capacitagio gerados, por um
lado, pela abertura comercial e pela competi¢io global, e, por outro, pelo
ajuste no mercado de trabalho, que envolve a emergéncia de novas ocupa-
cBes e atividades. As demandas novas e heterogéneas exigem transformagdes
estruturais no sistema existente. Respondendo a este quadro, o Planfor in-
troduziu uma agenda ambiciosa de transformagdo nos conceitos, nas insti-
tuigGes, na estrutura e no contetido dos cursos para a educagao profissional.

Um exame do fim do primeiro quadriénio do Planfor (1995-1998), mos-
tra que a descentralizagdo combinada com a promogio de novas institucio-



386 ANNE CAROLINE POSTHUMA

nalidades foi um catalisador capaz de impulsionar a um grande salto, em ter-
mos quantitativos e qualitativos, o sistema brasileiro de educagio profissio-
nal. Avaliacées dos resultados do Planfor revelam transformagdes substan-
ciais em nivel local, na expansdo de novas oportunidades para a formagio
profissional e na diversidade da popula¢do trabalhadora atendida. Esse pro-
cesso de inovacio traz consigo novos desafios a serem tratados no segundo
quadriénio do Planfor. Entre as 4dreas que demandam maior atengao inclui-
se o estimulo a2 uma melhor comunicac¢do interinstitucional, tanto horizon-
tal, quanto vertical. Com a descentralizagdo do processo de implementagdo
de politicas de emprego, é fundamental criar parcerias robustas e buscar agén-
cias executoras efetivas. De forma semelhante, a maior importancia que foi
atribuida ao PEQs aponta a necessidade de se fortalecerem as Comissoes Es-
taduais de Emprego, incluindo a oferta de oportunidades para que seus mem-
bros possam se atualizar e debater os novos conceitos propostos pelo Planfor.
Para nio perder de vista os objetivos sociais do Planfor, é necessario refinar
a focalizagdo para os segmentos-alvo (especialmente para os desocupados e
os trabalhadores de baixa escolaridade). A promogio do avango conceitual
introduzido pelo Planfor nos curriculos exige uma melhor articulagdo e um
maior equilibrio entre as diferentes habilidades oferecidas nos cursos, bem
como uma preparacio mais aprimorada dos educadores e das entidades exe-
cutoras dentro do novo marco conceitual. Além de aperfeigoar os fatores do
lado da oferta, com orientacdo para os candidatos e monitoramento dos re-
sultados no mercado de trabalho, a relevancia e eficicia da capacitagdo po-
deria ser alavancada ao tornar o sistema de formagio profissional mais de-
mand-driven (movido pela demanda) pelo setor produtivo, pelos novos seg-
mentos de trabalho auténomo e pelas pequenas e microempresas. Finalmen-
te, o impacto da educagdo profissional, em termos de elevagdo da inser¢ao
dos egressos nas atividades produtivas, poderia ser aumentado através de uma
melhor integracio da educagio profissional com os outros elementos do marco
do sistema publico de emprego.

O programa para o segundo quadriénio do Planfor indica que a meta
de treinandos por ano continua ambiciosa. Lembrando que o sistema cresceu
de 1,1 milhdo de treinandos ao ano, pelos PEQs, em 1996, para 2 milhdes,
em 1998, parece dificil atingir 5 milhGes de treinandos ao ano, em 2002,
dentro dos programas estaduais, especialmente quando se considera os de-
safios para melhoria mencionados acima. Primeiro, a consolidagdo e o aper-
feicoamento das experiéncias desenvolvidas durante o primeiro quadriénio,
bem como a manutencio da eficicia e da qualidade dos programas consti-
tuem as principais tarefas do segundo quadriénio do Planfor. A preocupa-
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¢do que se coloca é se é possivel atender a essas necessidades de aperfeigoa-
mento das iniciativas existentes e, a0 mesmo tempo, empreender uma alta
velocidade de expansdo quantitativa de novas atividades dentro do sistema.
Segundo, com a possivel reducio de recursos, decorrente da austeridade do
orcamento governamental, pode se tornar dificil a realizacdo das metas esta-
belecidas dentro de um outro quadro fiscal. Em suma, na sua segunda fase,
o significado da inovagio do Planfor reside na maior atencio dispensada aos
elementos qualitativos das institucionalidades estabelecidas, as parcerias, as
inovagdes curriculares € ao atendimento dos seus segmentos-alvo.
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13.

TRABALHO, RENDA E
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO LOCAL:
AS APOSTAS DA PREFEITURA DO RIO DE JANEIRO

André Urani*

INTRODUCAO

A Prefeitura do Rio de Janeiro foi a primeira a criar no Brasil uma se-
cretaria especialmente voltada A formulagdo e a execugdo de politicas pua-
blicas na 4rea de trabalho. A Secretaria Municipal de Trabalho (SMTb) foi
criada no inicio de 1997 como uma secretaria especial, nio gozando de uma
dotacdo orcamentéria e de um organograma precisos. Ela se tornou uma se-
cretaria municipal (ou seja, passou a contar com o status de uma secretaria
convencional) no primeiro semestre de 1998, com a aprovagio (por unani-
midade), pela Cimara dos Vereadores, de um projeto de lei enviado pelo
Prefeito Luiz Paulo Conde.

Sua criacdo baseou-se numa recomendagdo explicita do Plano Estraté-
gico da Cidade do Rio de Janeiro, que entendia que este seria um passo fun-
damental no processo de consolidagio de um arcabougo institucional capaz
de lidar de forma permanente com os problemas do mercado de trabatho do
Rio de Janeiro. Ela rompe com vérias concepgdes antigas a respeito de poli-
ticas desse tipo:

* Secretario Municipal do Trabalho da Prefeitura do Rio de Janeiro
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reconhece-se a necessidade de politicas publicas especificas para lidar com
as questoes contemporaneas do mundo do trabalho — dado que o de-
senvolvimento econdmico, por si, ndo é mais suficiente para tanto;
essas politicas ndo se confundem, ao contrario do que a maioria ainda
acredita, com as tradicionais politicas assistenciais — por mais necessarias
que estas sejam para aliviar a pobreza e para permitir um maior acesso
a cidadania a grupos que sejam particularmente desfavorecidos;
entende-se que o municipio ha de ser a esfera privilegiada tanto para a
formulag¢io quanto para a implementagio dessas politicas — que hio
de ser feitas de forma concertada com as principais forgas vivas da so-
ciedade civil organizada (outras esferas de governo, associagdes patro-
nais, sindicatos de trabalhadores, organiza¢des nio governamentais, li-
derancas comunitérias, etc.), cabendo a Secretaria Municipal do Tra-
balho (SMTb) um papel de articulagio e de coordenagio dos esforgos
desses diferentes atores.

O desafio é triplice:

contribuir para o aperfeigoamento de um quadro institucional que te-
nha em seu bojo distintas e complementares formas de controle social;
atuar nas falhas de mercado visando produzir bens publicos (como co-
nhecimento, crédito, etc.) que sejam apropridveis por trabalhadores, em-
presas e consumidores para aumentar seu bem-estar, de forma a indu-
zir a um novo modelo de desenvolvimento econémico, que seja com-
pativel com uma continua redu¢io da desigualdade de renda; e
atender, no curto prazo, as crescentes demandas de politicas compen-
satorias que emanam dos impactos das transformagoes estruturais e
institucionais em curso na economia brasileira sobre o mercado de
trabalho.

A SMTb faz parte da macrofung¢io de pbliticas sociais — coordenada

pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social —, que conta, ainda,

com a participa¢do das Secretarias Municipais de Habitacdo, de Educagio,

de Saude, de Esportes e de Cultura.

A estrutura da SMTb € crescente, mas continua muito pequena para os

padrées da Prefeitural e deseja permanecer assim, uma vez que se entende

1 Seu orcamento para o ano de 1998 representa cerca de 0,14% do orcamento total

da Prefeitura.
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que cabe sobretudo a ela uma fungdo de coordenagdo e de monitoramento
dos esforcos dos diferentes parceiros ptblicos e privados que contribuem, de
uma forma ou de outra, para a formulagdo e a execugdo de suas politicas.

Nesse sentido, a SMTb tem trabalhado em clima de constante parceria
e em estreita harmonia com a Comissdo Municipal do Trabalho (CMT)>2.
Todos os planos alinhavados pela SMTb até o presente momento contaram,
em sua formulacdo, com a participagio ativa das diferentes bancadas da CMT,
o que se traduziu, sistematicamente, na aprovagio destes por consenso.

O objetivo deste artigo é o de apresentar as linhas mestras da politica
perseguida até aqui pela Secretaria Municipal do Trabalho da Prefeitura do
Rio de Janeiro, bem como seus principais resultados nos seus primeiros 20
meses de funcionamento.

Comega-se, na proxima segio, descrevendo a forma de atuagdo dentro
da SMTb. A segunda se¢io é dedicada 3 apresentacdo das politicas “horizon-
tais” que tém sido implementadas pela SMTb, enquanto a terceira ¢ voltada
as politicas “verticais” ou “integradas”. As agbes complementares, como o
fomento A pesquisa e a montagem de um sistema de informagdes sdo apre-
sentadas na quarta segio. A dltima se¢do ¢ a das conclusdes.

1 FORMA DE ATUACAO DA SMTh: A CONSOLIDACAO
DE UM SISTEMA PUBLICO DE TRABALHO E RENDA

Tomando-se o Pais como um todo, pode-se dizer que nao faltam — desde
o inicio da década (com a estruturagio do sistema Codefat) — recursos pa-
blicos para financiar politicas de geracdo de trabalho e renda.

Embora o sistema Codefat tenha se expandido obedecendo a formata-
¢do tripartite e paritaria que deveria garantir, pelo menos em tese, um am-
plo controle social sobre os processos de formulagdo, execugio e avaliacdo
das politicas piiblicas financiadas pelos recursos do Fundo de Amparo ao Tra-
balhador (FAT), ainda ndo ha um reconhecimento, por parte da sociedade,
do potencial que esse novo sistema oferece.

Entende-se que esse paradoxo se deve, pelo menos em parte, a incipiéncia
do sistema. Mais precisamente, defende-se a idéia de que ele s6 vird a atingir

2 A Comissio Municipal do Trabalho foi criada anteriormente & SMTb, por reco-
mendacio do Plano Estratégico da Cidade, adotando o formato tripartite e paritdrio reco-
mendado pela Organizagdo Internacional do Trabatho (OIT) e pelo Conselho Deliberativo
do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat).
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seus objetivos de forma mais eficaz no momento em que for capaz de efeti-
vamente municipalizar a sua acdo — particularmente nas grandes cidades,
onde tém se concentrado os principais problemas do mercado de trabalho
brasileiro contemporaneo.

Por ser a primeira secretaria a ser criada no ambito municipal especifi-
camente voltada a 4rea do trabalho, a SMTb tem liderado um esfor¢o nacio-
nal, reunindo as 10 maiores cidades do Pais (Porto Alegre, Curitiba, Sdo Paulo,
o proprio Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Brasilia, Salvador, Recife, Forta-
leza e Belém) num férum permanente de discussdo das politicas de gera¢do
de trabalho e renda nessas cidades e de pressdo para a obtencdo de recursos
junto ao Governo Federal e ao Codefat.

O principal desafio da SMTb, nesse sentido, é o de contribuir para con-
solidar, no Rio de Janeiro e no Pais, um arcabougo institucional capaz de li-
dar de forma permanente e eficiente com os problemas que afligem o merca-

do de trabalho.
1.1 O Férum Permanente de Geragao de Trabalho e Renda

De modo a ampliar e a consolidar parcerias no médio e no longo pra-
zo, a SMTb lancou, em novembro de 1997, o Férum Permanente de Gera-
¢do de Trabalho e Renda da Cidade do Rio de Janeiro. Fortemente inspira-
do na metodologia adotada pelo Plano Estratégico da Cidade, esse férum ira
se desdobrar em trés fases:

e pesquisa, abrangendo dois grandes projetos — o primeiro sobre o mer-
cado de trabalho do Rio de Janeiro; o segundo sobre a violéncia, cujos
niveis atingidos foram apontados por empresarios consultados pelo Plano
Estratégico como um dos principais fatores que determinam a fuga de
investimentos privados da Cidade, causa maior do subaproveitamento
do potencial produtivo do trabalhador carioca na atualidade;

e consolidacdo dos instrumentos, em que tem se procurado, a partir de
marco de 1998, em quatro etapas sucessivas, articular compromissos de
médio e longo prazos entre os diferentes atores sociais capazes de con-
tribuir, direta ou indiretamente, para a formulac¢do e a execucdo das
quatro principais politicas “horizontais” da SMTb — incremento da
escolaridade bésica dos trabalhadores (jd concluida), melhora dos pos-
tos de trabalho (em andamento), educac¢do para o trabalho e aumento
da qualidade das relagdes de trabalho;

e implementagdo de programas, em que se buscard articular, de forma in-
tegrada, os diferentes instrumentos de politica consolidados na etapa an-
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terior em acdes especificas de desenvolvimento econémico local, de re-
conversio profissional e de politicas afirmativas (dirigidas a jovens em
situacdo de risco, mulheres chefes de familia, negros e deficientes fisi-

cos e mentais).>

2 POLITICAS “HORIZONTAIS”

Como assinalado acima, as politicas “horizontais” da SMTb articulam-
se em torno de quatro grandes eixos:

e incremento da escolaridade basica;

e melhora dos postos de trabalho (que passa tanto pela atragao de novos
investimentos capazes de aumentar a demanda de trabalho quanto pela
implementacdo de um conjunto de instrumentos voltados a micro € a
nanoempresa);

e educacdo para o trabalho; e

e aumento da qualidade das relagdes de trabalho.

2.1 Educacao basica de jovens e adultos

Embora o grau médio de escolaridade do Rio de Janeiro seja relativa-
mente alto para os padrdes brasileiros (cerca de oito anos de estudo), certa-
mente ainda é insuficiente. Por um lado, ele é muito baixo para os padroes
internacionais; por outro, a variancia ¢ dramatica: 263.000 cariocas acima
de 15 anos ndo tém sequer um ano de estudo completo; 635.000 tém, no
méaximo, trés; e 1.757.000 (cerca de 40% da Populagdo em Idade Ativa) ndo
completaram o primeiro grau.*

O aumento da escolaridade de jovens e adultos é a prioridade absoluta
das acoes da SMTD por varias razoes:

e ataxa de retorno de todos os outros programas da Secretaria é crescen-

te com o grau de escolaridade;

3 Além do sistema de informacdes da SMTb e do estimulo as pesquisas, a Secretaria
estéd implantando um sistema de avaliagio externa dos seus programas a serem realizados
pela Equipe Técnica Multidisciplinar do escritrio da OIT em Santiago do Chile (o que de-
vera ocorrer a partir de 1999) e por uma equipe da Unitrabalho, comandada pela Professo-
ra Neise de Luiz.

4 Esses dados resultam de tabulagdes especiais da PNAD-96.
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e ainsercdo dos trabalhadores pouco instruidos no mundo do trabalho,
seja no emprego formal, seja no informal, é cada vez mais problema-
tica; e

¢ ndo h4 como se pensar em uma inser¢io competitiva do Rio de Janeiro
na economia globalizada, nem se pensar num projeto de sociedade me-
nos desigual e violenta sem aumentar significativamente a escolaridade
média do trabalhador carioca.

Foi por essa razio que o primeiro programa a ser lancado pela Secreta-
ria, em 4 de julho de 1997, foi 0 Programa de Aumento da Escolaridade (PAE).
Os esforcos da SMTb, no que diz respeito a escolaridade basica, desdobram-
se em quatro diferentes frentes:

¢ alfabetizacdo;
® primeiro grau;
¢ segundo grau; e
e pré-vestibular.

O Férum Permanente de Geracao de Trabalho e Renda, nessa area,
propds a criagio de um fundo, cuja gestdo seria compartilhada com a socie-
dade civil organizada e cuja tinica finalidade seria financiar programas desse
tipo, visando ter todos os jovens e adultos cariocas com, pelo menos, o pri-
meiro grau completo. Essa idéia foi aprovada recentemente pelo Conselho
Diretor do Plano Estratégico da Cidade, € o fundo encontra-se em fase de
formatacio.

2.2 Melhora dos postos de trabalho

A melhora dos postos de trabalho na Cidade do Rio de Janeiro passa
por duas estratégias complementares, conforme se apresentam a seguir.

Atrair novos investimentos de modo a aumentar a demanda por traba-
lho e a reduzir o “déficit ocupacional” que hoje prejudica o aproveitamento
do potencial produtivo do trabalhador carioca.’ Atrair novos investimentos,
no caso do Rio de Janeiro, ndo significa necessariamente entrar numa con-
traproducente guerra fiscal, mas passa sobretudo por articular uma politica

5 Como mostraram, em artigo recente, BAHIA, FOGUEL, MENDONCA, PAES DE
BARROS (1998).
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de “venda” das principais vantagens comparativas da Cidade, tais como suas
indiscutiveis amenidades, sua forca de trabalho relativamente qualificada e
pouco remunerada (para os padrées brasileiros) e um poder piblico local
nitidamente empenhado em sua reestrutura¢do urbana e em sua integragao
social. A SMTb tem atuado, nesse campo, especialmente através da consti-
tuicdo de parcerias com secretarias municipais, estaduals, ministérios, 6rgaos
representativos da indistria e do comércio e entidades multilaterais (como o
Banco Mundial, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Habi-
tat, a Unido Européia, etc.);

Alavancar a qualidade das micro e nanoempresas através de trés tipos
de agdes:

e Simplificacio dos tramites burocraticos — a complexidade do arcabougo
de leis que regula o processo de formalizagdo de micro € nanoempreen-
dimentos ainda &, hoje, um dos principais obstaculos que estes encon-
tram para seu up-grading. No dmbito da segunda etapa do Férum Per-
manente, com o apoio do Sebrae-R], estd-se trazendo para o Rio de Ja-
neiro a experiéncia de outros estados (como Minas Gerais e Sdo Paulo)
que ja avancaram significativamente nesse campo.

e Apoio i comercializagdo — a dificuldade de comprar insumos em con-
dicdes competitivas e de comercializar os bens e servigos que produzem
representa, freqiientemente, obsticulo importante ao desenvolvimento
das micro e nanoempresas. A primeira acio da SMTb nesse campo foi
a de promover a intermediagdo de servios pessoais e de manutengao
de trabalhadores autdnomos. Através da intermediagdo desse tipo de
trabalho, procura-se prover esse mercado de maiores e melhores infor-
macdes, centralizando um cadastro de trabalhadores com competéncias
certificadas e atestadas pela propria Prefeitura, que os consumidores
podem acessar por via telefonica. Espera-se, com isso, proporcionar a
esses trabalhadores clientelas mais estaveis e aos consumidores servigos
mais confidveis, permitindo, simultaneamente, aumentar os rendimen-
tos dos autdonomos e baratear os pregos de seus servicos. Além disso, essa
acdo procurard também explorar nichos de mercado em que hd uma
nitida demanda reprimida, como o atendimento a criangas, idosos e
doentes de varios tipos. Cerca de 300 trabalhadores encontram-se hoje
cadastrados e com suas competéncias certificadas nas duas Agéncias de
Apoio ao Trabalhador Autdénomo, ja em funcionamento. A ampliacdo
desse programa passaré pela sua terceirizagdo, através de convénios com
entidades do Sistema S — que tém vantagens comparativas nesse cam-
po, seja na certificagdo, seja na propria intermediagao. Os maiores de-
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safios, no entanto, estio provavelmente na area da industria de trans-
formacdo, onde ainda se avangou muito pouco.

e Fomento ao crédito produtivo popular — a versdo carioca do “Banco
do Povo” consiste em um sistema de incentivos que, acredita-se, serd ca-
paz de alavancar e consolidar o segmento do microcrédito produtivo
dentro do sistema financeiro. Comega-se pela criagdo do Fundo Cario-
ca, através de um projeto de lei que foi aprovado por unanimidade pela
Camara dos Vereadores, em fins de 1997. Esse fundo, que conta com
recursos or¢amentdrios da Prefeitura e estd aberto a aplicagdes de enti-
dades publicas e privadas, nacionais e internacionais, é gerido de forma
compartilhada pela Prefeitura (que nio tem a maioria dos votos do Con-
selho de Administracido) com os representantes dos principais segmen-
tos da sociedade civil organizada — associagdes patronais, sindicatos de
trabalhadores e organizacoes ndo-governamentais (ONGs). Ele se des-
tina a financiar, a taxas de juros baixas, porém positivas, (a) o desen-
volvimento institucional e o fundo rotativo de entidades privadas sem
fins lucrativos, que operem exclusivamente com a concessio de micro-
crédito produtivo a trabalhadores auténomos e microempresarios —
desde que estes sejam capazes de demonstrar suas perspectivas de auto-
sustentabilidade no médio e no longo prazo; e (b) entidades financeiras
publicas ou privadas que operem com a concessdo de garantias ou retro-
garantias as operacoes de microcrédito. No primeiro caso, estd-se promo-
vendo, simultaneamente, o up-scaling de organiza¢des ndo governamen-
tais — como o Vivacred, o Banco da Mulher e, eventualmente, outras
~— que ja estdo ou desejam estar presentes nesse segmento e o down-sca-
ling de entidades financeiras privadas que possam por ele se interessar.

Para reforcar a aposta nesse down-scaling, criou-se a Riocred, uma em-
presa sem fins lucrativos, em sociedade com a Fininvest e o Internationale
Project Consult GmbH (IPC), de Frankfurt, com a participa¢do do Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), da Federagdo das Industrias do Es-
tado do Rio de Janeiro (Firjan) e de representantes da sociedade civil em seu
conselho de administracdo. Os empréstimos concentrar-se-ao, inicialmente,
nas redondezas da primeira agéncia e variardo de R$ 100 a R$ 5.000, com
uma taxa de juros de 4,2% ao més. A participac¢do da Prefeitura na Riocred
serd tdo breve quanto possivel. A idéia é a de vender-se a cota da Prefeitura
a sociedade tdo logo os parceiros do setor privado se convengam de que o
microcrédito é um negdcio lucrativo. As institui¢des que forem apoiadas pelo
Fundo Carioca também poderdo sé-lo, na mesma intensidade, pelo Banco
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Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) — através do pro-
grama BNDES Solidério.

Outra barreira histérica ao desenvolvimento desse setor, a das garan-
tias, serd atacada num segundo momento, com o financiamento de entida-
des privadas que busquem o lucro através desse tipo de negocio.

2.3 Educacao para o trabalho

A estratégia no que diz respeito 3 educagdo para o trabalho, além de
insistir na importéncia da escolaridade basica, articula-se em torno de dois
eixos fundamentais:

e ser um instrumento de mudanca do perfil da oferta de trabalho, ofere-
cendo programas de qualificacio e de requalificado profissional de
curta duracio em bases continuas, visando aumentar empregabilidade
dos trabalhadores desempregados ou mal ocupados, elevando conside-
ravelmente sua chances de reinser¢io no mercado de trabalho formal
com €sses cursos; e

e fornecer capacitagao e assisténcia técnica a microempreendedores e tra-
balhadores por conta propria. Essa vertente se reveste, atualmente, de
uma extraordinaria importancia, por duas razdes fundamentais. Em pri-
meiro lugar, a maior contrapartida do processo de redugdo da partici-
pacdo do segmento formado pelos empregados com carteira assinada -
na ocupacio total tem sido ndo um aumento explosivo do desemprego
aberto, mas o inchaco daqueles segmentos formados por trabalhadores
por conta prépria e microempreendedores. Nesse sentido, a capacitagao
(entendida como a conjugagio de habilidades essenciais, especificas e de
gestdo), em conjunto com a assisténcia técnica continuada, o apoio a
comercializacio e o crédito produtivo popular, é um dos instrumentos
indispensaveis para consolidar essas opgdes. Por outro lado, ha de se ter
presente que, ndo apenas no Brasil mas no mundo como um todo, sdo
as microempresas que tém mostrado maior capacidade de geragdo de
novos empregos e que esta esta diretamente ligada as qualidades de seus
produtos e de suas gestdes — o que apenas reforga a necessidade apon-
tada acima de se investir na capacitagio dos microempreendedores. Por
melhores que sejam os programas voltados a capacitac¢do dos microem-
preendedores, tem-se a plena consciéncia de que eles ndo poderio ter a
duracdo necessaria para tornar a maioria de treinandos capazes de ge-
rir seus préprios negdcios no médio ou no longo prazo. E por essa ra-
730 que se julga indispensdvel complementar os cursos de capacitagao
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com uma assisténcia técnica continuada, durante um periodo predeter-
minado. Esta, por sua vez, é oferecida por entidades como o Servigo Bra-
sileiro de Apoio a Micro e Pequena Empresa (Sebrae), universidades,
ONGs, etc.b

Os Planos de Educacio Profissional (PEPs) da SMTb foram elaborados
seguindo as diretrizes estabelecidas em nivel nacional no Programa Nacio-
nal de Qualificagdo do Trabalhador (Planfor) pelo Ministério do Trabalho e
pelo Codefat; em nivel estadual pela Secretaria Estadual de Trabalho e Acdo
Social (Setras) e pela Comissio Estadual do Emprego, articuladas, em nivel
local, pela SMTb da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, em estreita parce-
ria com outras esferas do poder piblico constituido — a CMT, outros sindi-
catos de trabalhadores e entidades empresariais, organismos nao governamen-
tais e representantes das entidades executoras em geral. Coube 4 SMTb da
Prefeitura, nesse bojo, adequar e consolidar as propostas de programas e/ou
cursos apresentadas por numerosos parceiros da sociedade civil organizada.

Trata-se, neste sentido, de uma politica publica inovadora, uma vez que
ela é, desde o berco, o fruto da interagdo de um conjunto de atores ptiblicos
e privados de diferentes naturezas que se uniram em volta do objetivo comum
de melhorar o perfil produtivo dos trabalhadores cariocas; esforco este que,
até o momento, resultou em uma enorme frustracio de todos aqueles que
participaram ativamente do processo, devido a falta de clareza das regras que
ordenam as competéncias de estados e municipios dentro do Planfor.

O Plano de Educacio Profissional de 1997 (PEP-97) foi a primeira agio
desenhada pela SMTb. A meta global proposta nesse plano era a de ofertar,
ainda em 1997, cursos de qualifica¢do profissional suficientes para qualifi-
car ou requalificar cerca de 107.000 trabalhadores, ou o equivalente a 4,2 %
da Populacdo Economicamente Ativa (PEA) do Municipio, demandando in-

6 Uma forma criativa e interessante de se conjugar a capacitacio a assisténcia técnica
é a de promover, a exemplo do que tem ocorrido em Brasilia, franquias populares. A siste-
mdtica de um contrato de franquia, de fato, incentiva o franqueador a se envolver nas ativi-
dades do franqueado para garantir que este tenha bons resultados em seus negécios, uma
vez que o retorno do franqueador costuma ser uma fun¢io direta do faturamento do fran-
queado. A politica piblica, nesse campo, entraria formatando parte da mio-de-obra a ser
qualificada ou requalificada nos padrdes requeridos pelos franqueadores, de maneira a re-
duzir os custos de obtencdo de parceiros por parte destes e de aumentar as chances de éxito
dos novos negécios a serem criados. Contatos nesse sentido estio sendo mantidos com a
Associacdo Brasileira de Franchising (ABF).
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vestimentos da ordem de R$ 31,8 milhdes, para os quais foram pleiteados
recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). Sem embargo, embora
o PEP-97 tivesse sido aprovado por unanimidade tanto pela CMT quanto pela
Comissdo Estadual do Emprego (CEE), os recursos do FAT revelaram-se ina-
cessiveis por essa via. As razdes alegadas foram as de que o Governo do Es-
tado do Rio de Janeiro ndo havia sido capaz de gastar os recursos do FAT
em 1996 e de que esses recursos ndo poderiam ser repassados para os muni-
cipios — ainda que estes fossem do porte do Rio de Janeiro e que tivessem
satisfeito todos os pré-requisitos institucionais ditados pelo Codefat. Sendo
assim, os parcos cursos que foram realizados em 1997 foram financiados in-
teiramente por recursos or¢amentarios da SMTb.

Ainda em 1997, o PEP-98 foi formulado e aprovado pelas CMTs e a
CEE, com a meta de capacitar mais de 92.000 trabalhadores, o que exigiria
investimentos da ordem de R$ 48 milhdes.”

O alvo privilegiado do PEP-98 era formado por:

o trabalhadores desempregados e/ou em ocupagdes precarias;
e jovens candidatos ao primeiro emprego;

e mulheres, especialmente as chefes de familia; e

e trabalhadores em risco de perda de emprego.

Pretendia-se, ainda, contemplar preferencialmente os moradores de co-
munidades carentes, em especial aquelas que tinham sido objeto de progra-
mas de integracdo social e urbana promovidos pela Prefeitura, tais como os
projetos Favela-Bairro, Morar sem Risco, Bairrinho, etc. —, de modo a po-
tencializar os efeitos dessas intervencdes, reforcando-se os aspectos de auto-
estima e de cidadania dessas populagdes.

O PEP-98 desdobrava-se em 21 programas (cada um dos quais subdi-
vidido em vdrios sub-programas), classificados em sete programas nacionais;
um programa estadual; 11 programas locais; e dois projetos especiais —

7 O observador atento poderd notar, desde j4, que, enquanto a meta em termos de
pablico-alvo é ligeiramente inferior 2 que havia sido aprovada pelas ComissGes Municipal
do Trabalho e Estadual de Emprego no 4mbito do PEP-97, a financeira é superior. Em ou-
tras palavras, o custo médio por trabalhador a ser qualificado resultou ser significativamen-
te superior nesse plano do que no anterior. Essa diferenca justifica-se, essencialmente, pela
preocupagdo ainda maior, por parte dos vérios parceiros envolvidos, com a qualidade dos
cursos e programas que estio sendo ofertados. Prova disso ¢ o fato de que a duragdo média
dos cursos do PEP-98 se revelou substancialmente maior do que a daqueles que haviam sido
montados no seio do PEP-97 — em boa parte devido a énfase que se estd dando ao PAE.
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Avaliacdo do Plano Municipal de Educagdo Profissional e Mapeamento do
Mercado de Trabalho do Rio de Janeiro.?

O orcamento previsto foi, no entanto, amputado pela Comissao Esta-
dual do Emprego, que, dada a nebulosidade dos critérios que regulam a par-
tilha dos recursos do FAT no Planfor, achou por bem aquinhoar a Cidade
do Rio de Janeiro com uma proporgio de recursos, no Plano Estadual, equi-
valente a um terco de sua participagio na PEA do Estado. O Plano Estadual,
por sua vez, foi severamente cortado pelo proprio Codefat; com isso, os poucos
cursos que foram de fato implementados pelo Planfor na Cidade do Rio de
Janeiro, em 1998, o foram sem que a CMT ou a SMTb viessem a tomar co-
nhecimento de sua existéncia, a ndo ser por acaso.

A reiterada inoperancia dessa via levou a optar-se, a partir do inicio de
1999, pelo abandono da liturgia Planfor na elaboracio de PEPs e pela pas-
sagem para um sistema de vouchers, que serdo distribuidos através das agén-
cias da Rede do Trabalho e do Programa de Apoio ao Trabalhador Autono-
mo para beneficidrios do seguro-desemprego, trabalhadores autonomos e
microempresérios. O sistema encontra-se atualmente em fase de formatacdo.

2.4 Qualidade da relagao de trabalho

Embora a qualidade das relagdes de trabalho dependa, em grande par-
te, da legislagdo trabalhista em vigor em nivel nacional, ha espago para a
intervencio de uma politica piblica da esfera municipal nessa area, tanto no
segmento formal quanto no informal.

2.4.1 Setor formal: melhorando o matching
entre oferta e demanda de trabalho

Se a taxa de desemprego aberto do Rio de Janeiro é baixa,’ a informa-
lidade e a rotatividade da mao-de-obra sdo muito elevadas. Apenas no que
diz respeito ao emprego com carteira assinada, a cada més, segundo o CA-
GED/MTDb, cerca de 60.000 trabalhadores sio admitidos ou desligados no
Municipio.

8 Para maiores detalhes sobre este plano ver SMTb, 1997.

9 A mais baixa entre as seis regides metropolitanas pesquisadas pelo IBGE através da
Pesquisa Mensal de Emprego (PME), desde 1986.
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Embora alguma rotatividade seja desejavel para permitir a mobilidade
de mio-de-obra e um continuo aprimoramento do casamento entre deman-
da e oferta de trabalho, quando excessiva ela se torna socialmente perversa,
porque:

e inibe as empresas de investirem no capital humano de seus funciona-
rios, freando, assim, os ganhos de produtividade e de competitividade
necessarios tanto para que a economia se insira de forma saudavel no
comércio internacional, quanto para que a sociedade como um todo au-
mente seu bem-estar no longo prazo; e

¢ impde custos importantes tanto para as empresas (demissao, selegdo, trei-
namento, etc.) quanto para os trabalhadores (desperdicio de capital hu-
mano especifico, busca de um novo emprego, etc.).

A alta rotatividade no mercado de trabalho brasileiro tem sido objeto
de diversos estudos recentes, que costumam apontar sua origem num sistema
de incentivos perverso embutido na atual legislagdo trabalhista — em parti-
cular na sistematica do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS).1°
Poucos atentaram, no entanto, para um outro conjunto de fatores, poten-
cialmente também muito importante: a fragmentacdo das informacgdes a res-
peito do funcionamento do mercado de trabalho e a precariedade do siste-
ma de protegio social aos trabalhadores que perdem seus empregos. O pro-
grama de intermediagdo de mio-de-obra ataca frontalmente esses dois pro-
blemas, de maneira a nao apenas reduzir os custos de busca de um novo
emprego por parte dos trabalhadores, mas também a diminuir os custos de
selecio de méio-de-obra por parte das empresas, engendrando um melhor
casamento entre oferta e demanda de trabalho e, com isso, relagdes de trabalho
mais duradouras, maiores investimentos em capital humano e um incremento
da produtividade, dos saldrios e do bem-estar social no longo prazo.

A intermediagdo de mao-de-obra est4 se estruturando através de parce-
rias de diversas esferas do poder piiblico com as principais entidades empre-
sariais e sindicais da Cidade. Particularmente importante é o envolvimento
direto, nesse esforco, das entidades patronais, dado que um dos principais
desafios a serem vencidos é o da credibilidade do sistema em sua capacidade
de oferecer as empresas trabalhadores com perfis compativeis aos das vagas
que pretendem preencher. Exemplo disso é o convénio recentemente firma-

10 Ver, por exemplo, AMADEO, CAMARGO (1996).
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do com o Sindicato de Indistria de Construgio (Sinduscon) e com o Sindica-
to dos Trabalhadores da Industria da Construgio Civil, — que resultara na
abertura de uma agéncia da Rede do Trabalho na sede dos sindicatos dos
trabalhadores (para facilitar a integracdo da intermediacdo com outros ser-
vicos de amparo ao trabalhador), com a captagdo de vagas ficando inteira-
mente a cargo do sindicato patronal.!!

2.4.2 Setor informal: apoio ao associativismo e ao cooperativismo

A SMTb tem incitado o cooperativismo e o associativismo em comuni-
dades de baixa renda ndo apenas para estimular uma forma de solidarieda-
de, no mundo do trabalho, alternativa & do mercado formal — em franca
decadéncia —, mas sobretudo para fomentar sinergias e economias de esca-
la capazes, a médio prazo, de incrementar a produtividade e os rendimentos
de trabalhadores que tém seu ingresso ou reingresso no mercado de trabalho
crescentemente dificultado.

Através de um convénio com a COPPETEC-UFR], financiado por re-
cursos do BID, 15 cooperativas de trabalho multidisciplinares estido sendo
incubadas em comunidades que ja haviam sido beneficiadas pelo Programa
Favela-Bairro, com cerca de 1.000 cooperados trabalhando. As areas de atua-
¢do sdo as mais diversas, indo do cine-video aos servigos de limpeza, passan-
do pelas confecgdes e pelos servigos hospitalares.

Também se tem, por outro lado, estimulado microempresarios e traba-
lhadores autdnomos a se associarem — de maneira a formarem redes que
possam facilitar-lhes o acesso ao crédito, as condicdes em que compram seus
insumos e vendem seus bens e servicos, etc.

3 POLITICAS “VERTICAIS” OU “INTEGRADAS”

Politicas verticais ou integradas sdo, na defini¢do aqui adotada, aque-
las que combinam vérios elementos de nossa politica horizontal, de modo a
beneficiar determinados grupos socio-econdmicos. Elas se subdividem em seis
grandes grupos:
® acoes afirmativas;

11 Nesse desenho, que serd repetido em outros setores, cabe 8 SMTb meramente um
papel de assisténcia técnica e de coordenagio das agSes.
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e politicas compensatorias;
e apoio ao trabalhador auténomo e a microempresa;
e combate A pobreza em comunidades de baixa renda;

e Rede do Trabalho; e

¢ desenvolvimento econdmico local integrado.
3.1 Acgoes afirmativas

As politicas afirmativas dignas desse nome ainda sdo muito incipientes
no Brasil. Dentro da perspectiva da SMTb-R]J, elas consistem em proporcio-
nar um melhor acesso ao mundo do trabalho a grupos cuja inser¢do social,
por uma razio ou por outra, é particularmente dificil.

3.1.1 Jovens em situagdo de risco social

A SMTb, que tem assento permanente no Consetho Municipal de De-
fesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente, ja organizou um grande se-
mindrio sobre esse tema, juntando pesquisadores de varias areas e diversas
entidades publicas e privadas atuantes nesse setor, em marco de 1997.

Os resultados desse semindrio ratificaram a tese de que, a longo prazo,
uma das prioridades da politica social como um todo deve ser a de procurar
reforcar a tendéncia observada nos tltimos anos no mercado de trabalho
metropolitano brasileiro — sobretudo no carioca — de retardamento do in-
gresso no mesmo. Por um lado, de fato, quanto mais tarde um individuo in-
gressar no mercado de trabalho, menores serdo as pressdes para a geragao
de novos empregos e (para uma dada demanda de trabalho) maiores os sala-
rios daqueles que j4 se encontrarem no mercado. Por outro, se a contrapar-
tida desse retardamento for uma maior permanéncia no sistema escolar, isso
resultara numa melhora do perfil educacional da mio-de-obra, que se rever-
terd, no longo prazo, num aumento de sua produtividade, de sua capacidade
de adaptacio as transformagdes que irdo ocorrer e do bem-estar da socieda-
de como um todo.

Segundo recentes pesquisas domiciliares do IBGE, entretanto, uma pro-
porcio crescente dos individuos nessa faixa etdria estd fora tanto do merca-
do de trabalho quanto da escola. Ou seja, o retardamento do ingresso no
mercado de trabalho nio pode ser atribuido exclusivamente a uma maior
atratividade da escola. Esse fendmeno incide particularmente sobre a comu-
nidade negra, que estd sobre-representada nas comunidades de baixa renda.

Dois tipos de implicagdes decorrem dessa constatagio:



406 ANDRE URANI

e algo precisa ser feito para elevar ulteriormente a atratividade do siste-
ma escolar para esses grupos — reforcando, por exemplo, a importan-
cia relativa da cultura negra nos curriculos;

e ainsercio social desses jovens deve passar por agdes que permitam seu
paulatino ingresso no mundo do trabalho, numa trajetéria que lhes per-
mita vislumbrar a concomitante permanéncia no sistema escolar strictu
sensu ¢ a perspectiva de realizagdo (ndo apenas financeira) através do

trabalho.

Algumas a¢des nesse sentido ja estio sendo realizadas — a exemplo da
Usina Musical do Movimento Afro Reggae de Vigario Geral, que prevé a
capacitacio de 40 jovens daquela comunidade.

3.1.2  Mulheres chefes de familia

Uma proporcio crescente das familias brasileiras e cariocas sdo chefia-
das por mulheres. Isso é particularmente verdade nas comunidades de baixa
renda, onde estas chegam a representar 40% do total.

A razio de dependéncia nessas familias, associada as dificuldades das
chefes de se enquadrarem dentro das exigéncias requeridas pelo emprego
formal em funcio da fragilidade do sistema de prote¢do social (creches pu-
blicas em nimero insuficiente, aulas s6 por meio periodo para criangas aci-
ma de seis anos na rede publica de ensino, etc.), faz com que a incidéncia da
pobreza seja particularmente alta nesse grupo.

As acgdes para reverter esse quadro evidentemente néo se limitam ape-
nas  4rea do trabalho. Elas devem resultar de um esfor¢o conjunto que ata-
que as diferentes faces do problema, como a ampliagdo do nimero de cre-
ches e a melhora de sua qualidade até a implantagdo de um servigo de refor-
co escolar e de oferecimento sistemético de cultura e lazer para criangas e
adolescentes maiores de seis anos, passando pela criacio de maiores e me-
lhores condices de trabalho para as proprias mulheres chefes de familia.

Nesse sentido, atuando no ambito do Conselho Municipal de Assistén-
cia Social e em consonincia com as diretrizes ditadas pela Secretaria Muni-
cipal de Desenvolvimento Social, a SMTb tem procurado direcionar seus
programas prioritariamente para esse grupo, capacitando crecheiras,!? for-

12 Mais de 200 crecheiras foram capacitadas em 1997, Esse nimero devera ser consi-
deravelmente ampliado em 1998, com o langamento de um programa a ser financiado pelo
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mando cooperativas e facilitando-lhes o ingresso a seus cursos de educagio
basica e profissional.!3

Uma atengio especial estd sendo dada as microempresarias das comu-
nidades de baixa renda, no sentido de fornecer-lhes acesso privilegiado a
capacitagio, 2 assisténcia técnica, ao apoio a comercializagdo e ao crédito.
Muitas delas, de fato, gerem seus negdcios em suas proprias residéncias, o
que lhes facilita a dupla jornada de trabalho.

3.1.3 Portadores de deficiéncias fisicas e mentais

Talvez mais do que qualquer outro grupo, os portadores de deficién-
cias fisicas e mentais sio — por razdes historicas e culturais — vitimas de
discriminagdes que extravasam largamente as fronteiras do mercado de tra-
balho, embora varias institui¢ées ptiblicas (como a Funda¢do Municipal Lar
Escola Francisco de Paula, ligada a Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Social) e privadas atuem, hd muito, no sentido de potencializar as oportu-
nidades de acesso a cidadania desses grupos.

A agdo a que a SMTD se propde nesse campo consiste em contribuir para
que os portadores de deficiéncias possam encontrar, no mundo do trabalho,
as oportunidades necessdrias para garantir — o quanto possivel — sua auto-
sustentag¢do. Vdrias iniciativas podem ser empreendidas nessa area, sempre
em parceria com outras institui¢des; por exemplo:

e incentivar a produ¢io de uma pesquisa domiciliar que permita mapear
fisica e socio-economicamente a populagio de portadores de deficién-
cias no Municipio;

e aumentar a empregabilidade e a capacitagio desses grupos, facilitando-
lhes o acesso aos programas da SMTb e de outras institui¢des que mili-
tam nessa area. Nesse sentido, algo ja foi feito, como a montagem de
uma turma do PAE exclusivamente para portadores de deficiéncias vi-
suais no Instituto Benjamin Constant ja citado; a infra-estrutura das
Agéncias do Trabalhador foram programadas para permitir o facil aces-
so de trabalhadores paraplégicos; e um acordo que estd para ser firma-

Banco Mundial, que prevé a formacio de cerca de 12.000 novas crecheiras, de maneira a
ampliar a capacidade de atendimento das creches para cerca de 100.000 criangas até o final
do ano 2000.

13 Mais de 60% dos alunos do PAE sio mulheres.
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do com o Senai-R] e a Funlar, viabilizando o acesso desses grupos aos
cursos corriqueiros do Senai;

e apoiar o estabelecimento de cotas para esse tipo de trabalhadores, tan-
to no setor publico quanto no privado; e

e fomentar a criacdo de cooperativas — a exemplo do que vem ocorren-
do recentemente, com muito sucesso, no norte da Italia.

3.2 DPoliticas compensatorias

O progresso tecnolégico, a crescente internacionalizagio da economia
e a necessidade do setor publico de redefinir continuamente suas fungdes
sepultaram definitivamente os empregos vitalicios. Todo individuo que in-
gressa no mercado de trabalho hoje em dia tem claro que devera transitar entre
diferentes ocupacdes ao longo de seu ciclo de vida no mundo profissional.

Essa crescente precariedade vem se somar ao cronico inchaco dos seg-
mentos informais que proliferaram nos intersticios da economia capitalista,
em funcio da incapacidade histérica de o modelo de desenvolvimento brasi-
leiro criar empregos de boa qualidade na mesma velocidade em que se dava
o crescimento demografico dos grandes centros urbanos.

Dado este quadro, esta-se hoje diante de um duplo desafio: (a) empreen-
der politicas que minimizem os impactos sociais das reformas estruturais
(privatizacdo, reforma administrativa, abertura econdémica, etc.) e da propria
politica econémica em curso; e (b) potencializar a capacidade empreendedora
das camadas populares, de maneira a alavancar a qualidade de seus microem-
preendimentos.

Todos aqueles setores que tradicionalmente empregavam “bem” (ou com
carteira assinada) estdo hoje empregando menos. O 6nus desse ajuste, entre-
tanto, nio tem recaido homogeneamente sobre o conjunto da forca de tra-
balho, mas tem se concentrado nos homens, com 30 anos ou mais, chefes de
familia, com baixa escolaridade e muito tempo de servi¢o nos setores atingi-
dos pelas transformagdes em andamento. Individuos que, dadas as suas ca-
racteristicas, tém plena consciéncia de sua baixa capacidade de reinser¢ao no

14 Onde se colocou, com o fim dos manicémios decorrente da adogdo da Lei Basaglia,
o problema da reinsercio social dos portadores de deficiéncias mentais. Uma delegagao com-
posta de membros da SMTb, da Funlar, da COPPETEC e do hospital PINEL estard visitan-
do, em breve, a cidade de Torino, a convite da sua Prefeitura, para conhecer de perto sua
experiéncia exitosa nesse campo.
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mercado de trabalho formal e que nio podem se permitir o “luxo” de per-
manecerem desempregados por periodos prolongados. Dai a contrapartida
desse processo ser um inchago dos segmentos informais, mais do que uma
explosdo do desemprego aberto. Essa transi¢do do formal para o informal,
contudo, costuma se dar com pesadas perdas pecunidrias e danos psicoldgi-
cos para os que sio vitimados por ela — em boa parte porque isso tudo se
da numa total auséncia de politicas publicas compensatérias especificamen-
te desenhadas para reduzi-las.

Com vistas a proporcionar as pessoas que estio abandonando o emprego
formal — e particularmente o pablico — alternativas dignas de reinsercao
no mundo de trabalho, a SMTb est4 se propondo a coordenar agées de dife-
rentes parceiros oriundos dos mais distintos horizontes politicos e sociais.
Acredita-se que, para reduzir os custos sociais desse processo, seja necessario,
antes de mais nada, se conhecer com precisao o numero e o perfil (em termos
de idade, escolaridade, género, experiéncia, tltima ocupagio, tltimo saldrio,
indenizacdo a que faz jus, data prevista do desligamento, etc.) dos trabalha-
dores que serdo desligados. Coisa esta, alids, que até hoje nunca se fez.

Uma vez disponiveis esses dados, serd possivel definir, com base em es-
tudos elaborados sob medida, as probabilidades de reinser¢io de cada gru-
po no mundo de trabalho e as estratégias que poderao ser tragadas para eleva-
las. Deverdo participar desse esforgo — além dos departamentos de recursos
humanos e dos sindicatos representando os trabalhadores a serem desliga-
dos — entidades como o Ministério da Administracio e da Reforma do Es-
tado (MARE), o BNDES, o COEP, o Sebrae, o Banco do Brasil, etc.

A CMT endossou essa posicdo da SMTb. Recentemente, ela foi levada
— de forma conjunta, ao BNDES, com o qual se montou um grupo para
deliberar sobre o formato dessas agdes a partir de 1999.

3.3 Apoio ao trabalhador autébnomo e a microempresa

No Rio de Janeiro, mais do que no resto do Brasil, a micro e nanoem-
presas tém sido, nos anos 90, o grande motor da geragdo de novos postos de
trabalho. Apenas para se ter uma idéia, a participagdo dos trabalhadores por
conta prépria na ocupacio total aumentou mais de cinco pontos percentuais
desde o inicio da década, chegando a 27%. Esta é uma das razdes que fazem
com que a taxa de desemprego aberto permanega relativamente baixa —
apesar da forte reducio do emprego formal que tem ocorrido em fungio das
reformas e da politica macroecondmica. O problema, portanto, estd ndo na
quantidade, mas na qualidade dos postos de trabalho que sdo gerados na
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microempresa. A maior parte daqueles que fazem a transi¢ao do formal para
o informal ndo conseguem, nas suas novas ocupagdes, reproduzir os padroes
de remuneracio que tinham anteriormente — sendo que muitos, embora
estejam trabalhando, chegam a se considerar desempregados.

A melhora dos postos de trabalho nas micro e nanoempresas passa pela
implementagdo de uma politica que seja capaz de integrar desburocratizagio,
apoio a comercializa¢io, acesso ao crédito, capacitagdo profissional, assis-
téncia técnica continuada e apoio ao associativismo, a constitui¢do de redes
de empresas e ao cooperativismo.

O programa de Apoio ao Trabalhador Auténomo da SMTb, por sua vez,
j4 conta — como foi assinalado acima — com duas agéncias em funciona-
mento, onde, além da certificagio de competéncias e da intermediagdo de
servicos, é oferecido o encaminhamento para os programas de capacitagdo
profissional, de assisténcia técnica, de microcrédito e de incubacdo de coo-
perativas populares. '

A formalizacio dos empreendimentos, que traz beneficios que vao muito
além dos meramente fiscais, sera um dos resultados dessas a¢des e ndo uma
precondicio para que eles venham a ocorrer. Nao obstante, essas acdes tém
uma evidente intersecdo com a ampla “desprivatizagdo” dos espagos publi-
cos que a Prefeitura tem promovido desde a gestdo César Maia, assim como
com a estratégia de desenvolvimento econdmico local que se estd empreen-
dendo, a qual pretende combinar crescimento com uma redugio acentuada
da desigualdade de renda.

3.4 Combate a pobreza em comunidades de baixa renda

Como toda grande cidade brasileira, o Rio de Janeiro reproduz em seu
seio as enormes desigualdades que marcam o Pais. Mais do que qualquer
outra, no entanto, o Rio de Janeiro tem sido capaz de se unir para combater
de forma eficaz a desigualdade e a pobreza.

Esse processo comandado pela Prefeitura conta com o apoio e a parti-
cipagio do conjunto da sociedade civil organizada, das entidades patronais
aos sindicatos de trabalhadores, passando pelas associagdes de moradores,
o terceiro setor, o Governo Federal e varias entidades multilaterais.

O Programa Favela-Bairro, iniciado em 1994, parte do pressuposto de
que a principal diferenca entre a favela ¢ o resto da cidade é a auséncia de
investimentos piiblicos. Com isso, reconhecem-se, implicitamente, os investi-
mentos privados (ainda que informais) que foram realizados nas favelas. Es-
truturando um sistema de espagos urbanos capaz de garantir a integragdo ur-
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banistica aos bairros do entorno, abrindo ruas, creches, postos de satide, etc.,
tracando pragcas, definindo acesso para veiculos, o Programa d4, paulatina-
mente, condicdo de cidade as 75 favelas que ja foram por ele beneficiadas.
A eficacia dessa forma de interven¢do na luta contra a pobreza ficou
comprovada pelas recentes pesquisas realizadas pela Sociedade Cientifica da
Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas (SCIENCE) do IBGE, a pedido da
Secretaria Municipal do Trabalho, em 14 comunidades da primeira fase do
Programa Favela-Bairro. Elas mostram, de fato, que a renda real média des-
sas comunidades aumentou, desde o inicio da década, cerca de trés vezes mais
que a do conjunto da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.!’
As mesmas pesquisas também revelam, porém, que essas comunidades
— apesar da extraordindria melhoria que experimentaram — continuam
pobres: a renda média ainda € significativamente inferior a da Cidade como
um todo, as taxas de analfabetismo de adultos e de desemprego aberto sao
altissimas, e a inser¢do no mercado de trabalho da-se predominantemente de
forma precaria. E com base nesse diagnéstico que a Prefeitura, através da
SMTb (e com o apoio do Ministério do Trabalho e da Fundac¢do Banco do
Brasil), tem aprofundado sua intervencio nessas areas, sempre no sentido de
diminuir as barreiras de acesso a diversas formas de riqueza e de ampliar a
oferta de bens puiblicos que aumentem seu bem-estar no médio e no longo
prazo. Trata-se de uma politica integrada de geracgdo de trabalho e renda, ja
em andamento em 35 comunidades, que combina:
e educacio de jovens e adultos;
e educagio profissional;
e incubagem de cooperativas populares, num convénio com a COPPETEC-
UFR]J (13 cooperativas j4 estdo funcionando);
e montagem de agéncias de apoio aos trabalhadores auténomos e de es-
pacos integrados de geragdo de trabalho e renda;
¢ lancamento de um programa de crédito produtivo popular;
e abertura de centros de informatica, geridos pelas proprias; e
¢ capacitagio de liderancas para torna-las capazes de formularem, nego-
ciarem (em diferentes niveis), implementarem e gerirem politicas sociais

15 Essa pesquisa se divide em dois blocos. O primeiro, domiciliar e por amostragem
(de no minimo 25% dos domicilios), visa retratar as condiges s6cio-econdmicas da populagio
dessas comunidades. O segundo, censitdrio e em nivel do estabelecimento, visa tragar um perfil
detalhado das atividades empresariais ali existentes. Os microdados e algumas tabulagGes
especiais padronizadas jd se encontram disponiveis para as primeiras 14 comunidades.
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que visem ao aumento do bem-estar de suas comunidades, fortalecen-
do o controle social e a democracia em nivel local.

3.5 Rede do Trabalho

A Rede do Trabalho nada mais é do que a versdo carioca de um siste-
ma publico de trabalho e renda.

Ela consiste, em primeiro lugar, de uma rede de Agéncias do Trabalho,
que visa proporcionar um atendimento integrado ao trabalhador desempre-
gado ou mal ocupado, a qual passa pela inscri¢do no programa de seguro-
desemprego, pela intermediagio de mio-de-obra, pela requalificagdo profis-
sional (visando tanto ao aumento da empregabilidade quanto a capacitacao
em gestdo) e pela orientagio a uma série de outros instrumentos de apoio a
trabalhadores auténomos e microempresarios.

A idéia da Rede, porém, ndo é apenas a de satisfazer as demandas dos
trabalhadores, mas também, simultaneamente, as de empresas e consumido-
res. A razdo é simples: tem-se a certeza de que a melhor maneira de propor-
cionar aos trabalhadores uma insercio digna no mundo do trabalho é a de
articular essas alternativas dentro de um desenho mais geral de desenvolvi-
mento econémico — que passa pela disponibilizagdo de bens publicos ao
conjunto desses atores, alavancando a competitividade sistémica da econo-
mia local como um todo no médio e no longo prazo. Melhorar a qualidade
do casamento entre oferta e demanda de trabalho passa inevitavelmente,
portanto, por estruturar um sistema de informagdes que seja apropriavel pelos
dois lados do mercado. Passa também, de outra forma, pela integracdo da
intermediacdo de mao-de-obra a uma série de outros servi¢os de apoio ao
trabalhador, tal qual se descreve acima — o que € crucial para aumentar a
eficiéncia de cada um desses instrumentos.

A estruturacdo das Agéncias do Trabalho segue uma légica que é, ao
mesmo tempo, regional e setorial, com um forte envolvimento de outras es-
feras de governo e dos parceiros sociais (entidades patronais e sindicais) na
gestdo do programa.'® A l6gica regional € a de esparramar progressivamente
pelo territério da Cidade um nimero crescente de Agéncias, de forma a pos-
suir a capilaridade necessaria para atender a enorme demanda existente nes-
sa 4rea, tanto por parte dos trabalhadores quanto por parte das empresas.

16 Como j4 foi visto na se¢do 2.4.1 no caso da construgao civil.
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O sistema baseia-se, desde o inicio, nas mais modernas tecnologias da
informacdo, o que permitird que a Rede como um todo possa operar de for-
ma integrada, dentro de um tinico sistema, num ambiente em que o traba-
lhador nio terd que enfrentar longas filas para ser atendido.

O gargalo que se enfrenta neste momento é o do custeio desses progra-
mas, uma vez que os recursos do FAT que alimentam programas semelhan-
tes no ambito estadual ainda nio sdo acessiveis para os municipios. Acredi-
ta-se, no entanto, que essa dificuldade serd superada no futuro préximo e que,
no longo prazo (2 medida que os servigos da Rede se tornarem mais eficien-
tes), serd possivel estruturar o programa em bases auto-sustentaveis em to-
dos os seus aspectos, exceto no do seguro-desemprego e no da qualificagdo
profissional.

3.6 Desenvolvimento economico local integrado

A promocio do desenvolvimento econdmico local integrado passa pela
juncdo da estratégia de combate a pobreza nas comunidades de baixa renda
com as atividades da Rede do Trabalho. Mas vai além, uma vez que ela pres-
supde a criagdo de uma institucionalidade especifica para o fomento econ6-
mico local: as Agéncias de Desenvolvimento Local.

A idéia desse programa que se estd implementando em parceria com o
SERE!7 é a de fazer com que a comunidade, em conjunto com a Prefeitura e
com outras institui¢des ptiblicas e privadas, assuma um papel central na cons-
tituicdo de alternativas condizentes a sua realidade concreta, otimizando a
utilizacdo de seus recursos humanos, materiais e culturais na busca da melhoria
de suas condicdes de vida. Visa-se, com isso, contribuir para a gestagdo de
um novo modelo de crescimento econdmico, que seja compativel com uma
continua e acentuada reducdo da desigualdade de renda.

J4 se esta trabalhando com duas experiéncias piloto nessa area.'8 A pri-
meira na zona sul da Cidade, onde convivem as principais vantagens compa-
rativas e os maiores contrastes socio-econdmicos. A segunda na zona norte,
onde se concentram os problemas oriundos da desindustrializacao da Cida-
de, ocorrida a partir dos anos 80.

17 Uma institui¢do sem fins lucrativos, que representa no Rio de Janeiro a Fundacio
Friedrich Ebert, 6rgio ligado 4 Cooperagio Internacional da Alemanha.

18 Ou seja, com duas agéncias de desenvolvimento em vias de serem estabelecidas e
seis agentes de desenvolvimento j4 trabalhando.
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4  CONHECENDO MELHOR O MERCADO
DE TRABALHO DO RIO DE JANEIRO

Embora exista um amplo acervo de informagdes primarias sobre o mer-
cado de trabalho do Rio de Janeiro e um grande niimero de pesquisadores
nessa area residentes na Cidade, esse tema ainda permanece muito pouco
estudado.

A SMTb considera uma obrigacio sua reverter esse quadro rapidamen-
te, tanto para melhor poder balizar e avaliar suas politicas, quanto para for-
necer a seus diversos parceiros as informagoes de que necessitam para tam-
bém poderem atuar de forma coerente. Nesse sentido, ela tem tomado uma
série de iniciativas, como a montagem de um sistema de informagdes, o fo-
mento A pesquisa, a organizacao de seminarios!? e o incentivo a cria¢do do

Instituto de Estudos do Trabalho do Rio de Janeiro.
4.1 Sistema de informagdes

Por recomendacdo explicita do Plano Estratégico da Cidade do Rio de
Janeiro e de um Grupo de Notdveis montado pela SMTb, montou-se um sis-
tema continuo de informacdes e de analise sobre o mercado de trabalho do
Rio de Janeiro. Esse sistema possibilita 0 acompanhamento da evolugao desse
mercado por parte da CMT, da SMTb, dos sindicatos, dos empresarios e de
outros atores sociais.

O objetivo é analisar sistematicamente um amplo conjunto de informa-
cdes sobre o mercado de trabalho do Rio de Janeiro, de maneira a fornecer
uma base sélida para a implementacio e o acompanhamento de politicas
publicas de geracio de trabalho e renda na Cidade, tornando toda a infor-
magio disponivel de conhecimento publico e de facil acesso.

O sistema de informagdes ¢ hoje formado por quatro produtos, a saber:

e banco de dados informatizado, reunindo informacdes de diferentes fon-
tes (IBGE, Ministério do Trabalho, SINE, Agéncia do Trabalhador/Se-
cretaria Especial do Trabalho da Prefeitura do Rio de Janeiro, etc.) so-

19 Dentre os que ja foram realizados, destacam-se: Rio Jovem Trabalhador (em fins de
marco de 1997); O Mercado de Trabalho no Rio de Janeiro (em junho de 1997), que origi-
nou a publicacdo de um livro com textos originais de varios pesquisadores de diversas dreas
do conhecimento; O Crime e a Violéncia na Cidade do Rio de Janeiro: Estratégias de Pre-
vencdo e de Controle (agosto de 1998); e O Modelo Italiano dos Distritos Industriais ¢ as
Condicdes de sua Transferibilidade para o Rio de Janeiro {outubro de 1998).
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bre o desempenho do mercado de trabalho (ja disponivel em disquetes,
em breve na homepage da SMTb na Internet);

e Boletim de Conjuntura (O Mercado de Trabalho do Rio de Janeiro —
Conjuntura e Analise), com periodicidade quadrimestral, produzido no
ambito de um convénio com o IPEA e com a Associagdo Nacional de
Pés-Graduacio em Economia (ANPEC);

e Carta de Acompanhamento Conjuntural, publicada quadrimestralmente
em bimestres alternados aos do boletim; e

e uma séric de estudos especiais sobre o mercado de trabalho do Rio de
Janeiro, encomendados pela SMTb a profissionais de notério saber nes-
sa 4rea e publicados em uma série especifica ou em livros.

4.2 Projetos de pesquisa

Uma das marcas que a SMTb pretende criar durante o mandato do Pre-
feito Luiz Paulo Conde é a de que ndo é apenas possivel, mas enormemente
atil se romper a cldssica dicotomia entre a pesquisa econdmica e social apli-
cada e a formulacio, a implementacio e a avaliacdo de politicas publicas.

Desde os primeiros meses de sua existéncia, a SMTb tem promovido
uma ampla articulacio de pesquisadores provenientes de diversas dreas do
conhecimento, com o intuito de formular dois projetos de pesquisa que tive-
ram inicio em dezembro de 1997 e se encontram em fase de conclusdo no
ambito do Férum Permanente de Geracio de Trabalho e Renda da Cidade
do Rio de Janeiro. Ambos contam com a participagdo de pesquisadores de
varias instituicdes académicas renomadas e tém sua homogeneidade meto-
dolégica (em termos sobretudo das bases de dados a serem utilizadas) asse-
gurada por uma coordenagio que passard pela Diretoria de Pesquisas (DI-
PES) do IPEA.

4.2.1 O mercado de trabalbo do Rio de Janeiro

Com o intuito de montar um projeto de pesquisa abrangente ¢ multi-
disciplinar que desse conta de cobrir grande parte das lacunas hoje existen-
tes no estoque de conhecimento disponivel sobre o mercado de trabalho do
Rio de Janeiro, a SMTb nomeou, em maio de 1997, uma Comissao de No-
téveis, que apontou a necessidade de se proceder a dois tipos de pesquisas:
(a) uma descricdo da natureza e do funcionamento do mercado de trabalho
do Rio de Janeiro; e (b) uma anilise prospectiva sobre o modelo de desen-
volvimento econdmico e social que a Cidade ira empreender no futuro, com
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base no qual seja possivel formular politicas ptblicas de geracdo de trabalho
e renda que possam fazer sentido no longo prazo.
A primeira vertente foi subdividida em sete topicos:

¢ desempenho agregado do mercado de trabalho;

¢ 0 processo e a capacidade de ajuste do mercado de trabalho;

e avaliacdo do grau de associativismo;

e anilise da estrutura produtiva;

¢ qualidade dos postos de trabalho;

¢ anilise da heterogeneidade do mercado de trabalho; e

e familia, mercado de trabalho, pobreza e desigualdade.

J4 a segunda parte foi desagregada nos seguintes componentes:
e 0s servicos modernos € as vocagoes da economia carioca;
e uma andlise dos setores dinadmicos;
e principais vantagens comparativas;
e respostas a choques exdgenos;
e o setor informal e as pequenas e microempresas cariocas; €
e mercado de trabalho e integracdo social.

O projeto resulta em uma série de seminarios e culminard na publica-
¢do de dois livros pelo IPEA.

4.2.2  Controle e prevengdo da violéncia

O interesse da SMTb por esse tema surgiu do diagndstico, elaborado pelo
Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro, com base em entrevistas com
as principais liderancas empresariais e politicas cariocas, de que a violéncia
estaria na origem da falta de atratividade do Municipio em trazer novos in-
vestimentos e até mesmo em manter determinadas atividades que migraram
para outras cidades nos dltimos anos. Em outras palavras, os niveis a que
chegou a violéncia na Cidade estariam impedindo um aproveitamento ade-
quado do potencial produtivo dos trabalhadores cariocas.

O controle e a prevencdo ao crime e 2 violéncia constituem o objeto de
intimeras iniciativas governamentais e nao governamentais no Rio de Janei-
ro. Registram-se, entretanto, poucos e isolados esfor¢os de articula¢do des-
sas iniciativas com a temdtica da economia da Cidade ¢ o desenvolvimento
urbano. O projeto que sera desenvolvido terd a forma de um diagndstico sobre
a magnitude, as causas e as politicas de controle da violéncia e da criminalidade
no Rio de Janeiro e seus impactos sobre a economia da Cidade.
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CONCLUSAO

Criada em janeiro de 1997, a SMTb tem procurado se estruturar em
torno de uma politica que visa essencialmente melhorar a qualidade do mundo
do trabalho no Rio de Janeiro. Tem implementado, para tanto, diversos pro-
gramas voltados a melhora da qualidade do trabalhador, do posto de traba-
lho e das relagdes de trabalho, bem como programas integrados — que com-
binam esses diferentes aspectos — no dmbito de politicas afirmativas e com-
pensatérias, de apoio ao trabalhador auténomo e a microempresa, de combate
4 pobreza em comunidades de baixa renda, de consolidacdo de um sistema
publico de trabalho e renda e de desenvolvimento econémico local integrado.

Todos esses programas tém sido ndo apenas formulados, mas implemen-
tados através de parcerias com uma ampla gama de entidades da sociedade
civil organizada, reforcando o controle social e o carater suprapartidario da
politica publica que esta se procurando consolidar. O principal desafio que
a SMTb se coloca, de fato, é o de contribuir — no médio e no longo prazo
— para a estruturacdo de uma nova institucionalidade, que seja capaz de reunir
as forcas vivas da sociedade em torno de agdes coerentes, articuladas e (o
quanto possivel) baseadas em diagnésticos precisos, voltadas ao enfrentaménto
dos problemas que atingem o mundo do trabalho — os que mais afligem a
opinido publica nos dias de hoje.

Dentro desse arcabouco, entende-se que caberd a administragdo publi-
ca o papel de orquestrar e catalisar essas a¢des e, certamente, ndo o de man-
ter o monopdlio da execugio.

Os maiores obstaculos enfrentados hoje, nessa rea, sio o conhecimen-
to incipiente que ainda se tem a respeito da natureza e do funcionamento do
mercado de trabalho carioca, a fragilidade do instrumental disponivel para
a avaliacdo de programas € o escasso acesso aos abundantes recursos exis-
tentes, na esfera federal, para financiar politicas desse tipo.
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INTRODUCAO

E inegével a forte demanda da sociedade por politicas piblicas que ata-
quem os problemas decorrentes do desemprego estrutural e conjuntural. Exige-
se, entre outras coisas, que essas politicas sejam capazes de enfrentar os “no-
vos desafios” postos pelos recentes “paradigmas” tecnolégicos e pela légica
da abertura dos mercados nacionais a economia globalizada.

Diante disso, ao fazer a digressdo sobre o contexto, poder-se-ia cair na
tentacdo de conduzir as analises sobre contextos regionais especificos para o
leito comum das macrotendéncias da globalizac¢ido e da reestruturagio pro-
dutiva, resultando em obviedades pouco esclarecedoras sobre o contetido e
a eficdcia de determinadas politicas locais ou regionais. Nesse sentido, o ro-
teiro de analise do presente trabalho procura evitar a reprodugio dessas ob-
viedades ao qualificar as politicas piblicas voltadas para o mercado de tra-

* Esse trabalho é resultado de um convénio técnico celebrado entre a Organizagio
Internacional do Trabatho (OIT) e o Sistema Nacional de Emprego (Sine-CE), Fortaleza.

*% Técnicos de Andlise de Mercado do Sine-CE.
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balho no Ceara e seus impactos nos indicadores de emprego. Assim, ndo se
procurou decretar nem a morte prematura de qualquer esquema explicativo,
nem a ascensio precoce de novos “paradigmas”, tdo-somente se procurou
entender o comportamento de algumas varidveis selecionadas a partir das
informagdes disponiveis.

O ponto de partida para essa leitura da economia cearense é a compa-
ragdo entre a capacidade de geracio de empregos no setor moderno vis-a-vis
4 expansio da Populagio Economicamente Ativa (PEA), nos anos de 1990 a
1995, procurando estabelecer um padrdo de monitoramento para a eficcia
da politicas de emprego e os impactos sobre os indicadores mais gerais.

A caracterizacdo das politicas piblicas mais focalizadas, como seguro-
desemprego, intermediagio de mio-de-obra e qualificagdo profissional, bem
como seus resultados, também sdo objeto de analise detalhada. Essa avalia-
¢do procura mostrar os limites e as possibilidades de reorientacdo das politi-
cas passivas no contexto do mercado de trabalho regional.

Aprofundando a investigacio sobre as marcas de singularidade da eco-
nomia cearense, procurou-se fazer a anélise sobre o seu recente ciclo de cres-
cimento e a relagdo com os investimentos do Governo vinculados as condi-
¢oes especificas da capacidade de poupanca publica estadual. Nesse caso, o
foco principal voltou-se para os grandes projetos planejados pelo setor pu-
blico e os cendrios prospectivos nos quais estdo inseridos, em especial o Pro-
grama de Atragdo de Investimentos Industriais, cujas metas até 1998 forne-
cem um quadro quantitativo detalhado dos empregos diretos que se espera
gerar no Estado, tanto em termos locacionais como em termos de suas ca-
racteristicas técnicas.

1 O DESEMPENHO DO EMPREGO NO SETOR MODERNO
E A PRESSAO SOBRE O MERCADO DE TRABALHO
DO CEARA: 1990 A 1996

Os ndmeros sio reveladores: no periodo de 1990 a 1996, segundo in-
formacdes do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged) do
Ministério do Trabalho (MTb), o Estado do Ceara apresentou um saldo
positivo de 24.734 novos empregos (admitidos menos desligados) no setor
formal da economia (com carteira assinada). O Caged é um cadastro admi-
nistrativo respondido pelas empresas brasileiras junto ao Ministério do Tra-
balho, sendo regulamentado pela Lei n® 4.932/65. Possui abrangéncia nacio-
nal, fornecendo informacdes sobre os fluxos mensais de mao-de-obra, rota-
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tividade e estoque anual de mio-de-obra formal com carteira de trabalho
assinada e contribui¢do previdencidria.

No inicio da década, os saldos totais anuais foram seguidamente nega-
tivos até 1992: -6.662 em 1990; -3.935 em 1991; ¢ -7.552 em 1992. A partir
de 1993, essa tendéncia se inverteu, dando origem a saldos positivos, com-
pensando os resultados negativos do primeiro triénio da década. O ano de
1994 apresentou o saldo anual mais significativo, acumulando 14.904 no-
vos empregos com carteira assinada. Desse modo, em que pese 2 permanén-
cia da taxa de rotatividade, que varia de 2% a 3%, o Ceard logrou alcangar
resultados expressivos para o setor formal. Esse fato ndo deve ser confundi-
do com a reducio imediata dos niveis de desemprego e de empregos de bai-
xa qualidade. Significa tio-somente uma tendéncia que atenuou o hiato es-
trutural existente no mercado de trabalho.

Os ramos de atividade que puxaram o desempenho positivo no perio-
do 1990-96 foram aqueles ligados ao comércio e servi¢os, como 0 comércio
varejista (11.437); servigos médico-odontolégicos (5.421); servigos de ensi-
no (4.651); construcéo civil (2.196) e industria mecénica (966). No pélo
oposto, os ramos que reduziram postos de trabalho foram os da industria de
alimentos (-4.688); das instituicdes financeiras (-3.595); da industria téxtil
(-802) e da indtstria metalargica (-443).

Ao lado da expansio apresentada pelo emprego formal, o contingente
da forca de trabalho medido pela PEA permaneceu crescendo.

Para um melhor esclarecimento, devem ser mensurados os efeitos des-
sas politicas através da taxa de crescimento das ocupagdes no “setor moder-
no” (setor formal: com carteira assinada) com relagdo a taxa de crescimento
da forca de trabalho medida pela PEA anual, por unidade da Federagdo, cal-
culada pela Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilio (PNAD) da Fun-
dacio Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A idéia central é
que, na medida em que o ritmo de criacdo de postos de trabalho de qualida-
de for mais intenso que o crescimento da oferta de mdo-de-obra (taxa de
participagdo), reduz-se tendencialmente o hiato do desemprego jé existente,
seja pela ampliagdo de novos postos que absorvem a procura por trabalho,
seja pela melhoria da qualidade dos postos de trabalho (duragdo da ocupa-
cdo-rotatividade, saldrios, protegdo social, etc.), que reduz o desemprego
friccional e a ociosidade temporaria decorrente de imperfei¢des no sistema
de informagdes do mercado de trabalho. Portanto, a comparagao entre o
desempenho desses indicadores poderia ser descrita, em termos da variagdo
percentual, da seguinte forma:
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) At ) 100 > PEA:- PEA:i 100
Dip-i Pri

(1

onde:

IA ¢t-i é o indice de variacao de trabalhadores admitidos (A) no “setor
moderno”,

ID /t- é o indice de variacdo de trabalhadores desligados (D) no “setor
moderno”,

PEA é a populagio economicamente ativa,

t-i = ano ou periodo inicial da série, e

t = tltimo ano da série.

O objetivo dessa relagdo é, em primeiro lugar, identificar a capacidade
de geragio de efeitos positivos das politicas de emprego e, em segundo, a di-
mensio dessa capacidade que, em tltima instancia, indica a velocidade para
superar o hiato de subutiliza¢do dos recursos humanos ja existentes no mercado.

Usando dados fornecidos pelo Cadastro Geral de Empregados e Desem-
pregados do Ministério do Trabalho aplicados a inequagio sugerida, obti-
veram-se os resultados através de alguns ajustes. Os fluxos do Caged — admi-
tidos e desligados — foram usados, inicialmente, através de indices de varia-
¢do isolados e, posteriormente, obtendo-se a razdo entre esses indices, que
medem em quanto um fluxo é superior ao outro, noutras palavras, o resul-
tado liquido acumulado para os anos considerados, medindo a capacidade
da economia em gerar um excedente de postos de trabalho. Nesse sentido, o
resultado é diverso do que se teria obtido em termos de estoque de forga de
trabalho empregada no setor formal. Assim, a variagdo de 1996 calculada
com relac¢ao a 1990 foi:

A ) 100 > PEA:- PEA:i 100
thi Py

(1-

onde a varia¢io do fluxo de admitidos sobre o de demitidos foi

At
D

(- ) 100 = 15,30%

o que representa um crescimento de 15,30% na razdo entre o indice de va-
riacao acumulado de admitidos sobre o dos demitidos, entre 1990 e 1996.
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Segue-se o crescimento da PEA entre 1990 e 1996:

PEA: - PEAw 100 = 19,60%
t-f
logo,
Atti PEA:- PEA:i
I- 100 —_—— 1
( Dip-i ) 100 < Pri 00

O resultado é um crescimento da capacidade de gerar emprego formal
no Estado do Cear4, mas abaixo do necessario para cobrir o crescimento da
PEA, permanecendo o resultado da inequagdo inferior a zero. Confirmando
a estabilidade da taxa média de desemprego, observou-se que as alteragbes
no setor formal pouco modificaram o quadro da procura por trabalho, o que
é indicativo da absor¢io complementar de mio-de-obra pelo setor informal.
A diferenca de 4,3 pontos percentuais entre o crescimento do emprego for-
mal e o crescimento da PEA pode ser atribuida ao “efeito mobilizagao” de
parcelas da Populagio Nio Economicamente Ativa (PNEA), principalmente
do sexo feminino, além de migracdes inter-regionais de mao-de-obra provo-
cadas pelo deslocamento de populagdo do campo para as cidades.

Em geral, as andlises ex post desconsideram o fato de a expansdo eco-
ndmica no meio urbano, em paises subdesenvolvidos, provocar um efeito
mobilizacdo (“ativagio” de parcelas da Populagdo Ndo Economicamente
Ativa, migracio campo-cidade, etc.) sobre a Populagio em Idade Ativa (PIA),
que faz a PEA crescer além da capacidade real de criacdo de novos postos de
trabalho. A demanda ndo suprida por empregos no setor moderno produz
um enorme reservatério de PIA a espera de oportunidades; tdo logo surja uma
vaga, para ela acorrem rapidamente grandes contingentes de trabalhadores.

O resultado pode ser analisado de duas formas. Por um lado, o cresci-
mento do emprego moderno abaixo da expansdo da PEA mostraria que o peso
dos fatores enddégenos da economia cearense, vinculados ao ciclo de gastos
ptiblicos em obras de saneamento e infra-estrutura industrial, ja ndo € sufi-
ciente para cobrir o déficit de emprego numa economia subdesenvolvida.
Outra visdo atribui esse desempenho modesto aos fatores desfavoraveis li-
gados a conjuntura nacional que inibiram o ritmo de geragdo de emprego no
Estado. Parece que nenhuma das explicagdes é satisfatoria, pois, se € eviden-
te a influéncia dos fatores macroecondmicos no desempenho da economia
regional e, conseqiientemente, do emprego, isso pouco explica sobre a posi-
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¢do relativa do Ceara com relacdo a outros estados. Sobre a incapacidade do
gasto ptiblico alavancar o emprego, é preciso notar que, historicamente, tem
sido esse o principal agente direto e/ou indireto da geragdo de emprego mo-
derno no Nordeste. Destaque-se que a notavel capacidade de atragio de in-
vestimentos industriais ndo representa algo novo para o Ceara. Durante os
anos de incentivos fiscais da Sudene, assistiu-se a0 mesmo padrdo que hoje é
potencializado por fatores ligados a abertura da economia brasileira. Nesse
sentido, houve pouca mudanca no padrdo adotado pelo Ceara nos anos 90,
somente o volume de recursos piblicos é bem mais modesto que nas déca-
das passadas.

Numa perspectiva de longo prazo, pode-se admitir que, se o indice de
crescimento do emprego no setor formal, durante 1990-96, for mantido pe-
los préximos anos, serd possivel antever uma “reducio crescente” do hiato
existente com relagio ao crescimento da PEA. O principal motivo € a ten-
déncia de queda no incremento da PEA como conseqiiéncia da drastica re-
ducdo da taxa de fecundidade da populagio feminina no Ceard. Obviamen-
te que, além dos fatores demograficos, ha outros nio despreziveis ligados a
mobilizacio de mao-de-obra adicional, migra¢des, e as oscilagdes na conjun-
tura economica.

2 ANALISE DAS POLITICAS DE EMPREGO
SELECIONADAS PARA O ESTUDO

2.1 Intermediacao de mao-de-obra para emprego

A intermediacio de mio-de-obra é um fator de promogdo do trabalho
e valorizagio do trabalhador reconhecido pelo Governo Federal. Essa instancia
governamental, inclusive, estabeleceu como meta na drea de politicas de em-
prego a necessidade de aperfeigoar o sistema de intermedia¢io de mao-de-
obra através da instrumentalizacio do Sine!, dotando-o de uma infra-estru-
tura de funcionamento alicercada na informatizacdo (MTb, 1997a). Nesse
sentido, os dados gerados pelo Sine constituem-se numa base empirica legi-
tima de anélise dos reflexos dessa atividade sobre o mercado de trabalho.

! Programa do Ministério do Trabalho, responsivel pela prestagdo do servigo de in-
termediacdo aos trabalhadores e empresarios.



POLITICAS DE EMPREGO NO ESTADO DO CEARA 427

Analisando-se o desempenho da intermedia¢io de mao-de-obra para
emprego no Estado do Ceara, observa-se que, no periodo de 1991 a 1996,
todas as atividades desenvolvidas pelo Sine-CE apresentaram um comporta-
mento extremamente favoravel. Na verdade, diagnostica-se a existéncia de
um amplo crescimento quantitativo de todas as varidveis enfocadas. Pode-se
inferir, com apoio no resultado apresentado, que se amplia, ano ap6s ano, a
credibilidade desse servico junto a trabalhadores e empregadores.

Iniciando-se a anélise pelo cadastramento de trabalhadores, denota-se
que os dados demonstram um crescimento de 137,49% nos tltimos cinco anos
(Tabela 1). Em nimeros absolutos, verificou-se que, em 1991, 53.767 tra-
balhadores se cadastraram nos Nucleos de Atendimento em busca de uma
colocacio no mercado de trabalho. No dltimo ano da série (1996), essa de-
manda de trabalhadores pelo servigo de cadastramento saltou para 127.689.
As vagas disponiveis nas empresas e ofertadas ao sistema de intermediacdo
também apresentaram um comportamento de crescimento continuo, que
resultou, ao longo do periodo aqui analisado, numa taxa de crescimento de
96,44%. O desempenho das atividades de cadastramento de trabalhadores
e a captacdo de vagas no mercado confirmam a afirmagdo de que a credibi-
lidade dos agentes do mercado de trabalho no sistema de intermediagdo au-
mentou vertiginosamente, pois verificou-se, independentemente dos efeitos
de sazonalidade ou mesmo de politicas macroecondmicas, que tanto os tra-
balhadores como as empresas procuram os nicleos de atendimento do Sine-
CE num ritmo sempre crescente.

E importante mencionar que o niimero de trabalhadores colocados no
mercado de trabalho através do sistema de intermediagdo de mao-de-obra
cresceu 115,54%. Em termos relativos, a ampliagdo da colocagio foi supe-
rior a da captacio de vagas. O que se pode ler por trds dessa informagao é
que ocorreu, simultaneamente, um melhoramento quantitativo e qualitativo
no desempenho das atividades de insercdo de trabalhadores disponiveis nas
vagas ofertadas ao Sistema, uma vez que esse crescimento resulta de um melhor
aproveitamento das vagas ofertadas. Noutras palavras, as empresas estao
oferecendo um maior nimero de vagas, e elas sdo efetivamente ocupadas pelos
trabalhadores cadastrados no Sistema.

Ao se analisarem os dados da intermediacdo de mio-de-obra, com re-
lagio ao registro de trabalhadores admitidos e desligados do setor formal da
economia (dados do Caged), torna-se mais evidente ainda o crescimento desse
servico no Estado do Ceara.
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TABELA 1

Desempenho do processo de intermediagido de mdo-de-obra
no Estado do Ceara — 1991-96

INDICADORES 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Cadastro 53.767 62.724 80.043 84.404 108.190 127.689
Vagas 17.071 16.437 18.326 27.417 28.985 33.535
Encaminhados 25.007 26.130 32.248 49.206 51.815 69.056
Colocados 11.387 11.692 13.340 19.743 20.856 24.544

Fonte: Nicleos de Atendimento do Sine-CE.

O Griéfico 1 mostra claramente a existéncia de ampliagdo do nimero
de trabalhadores que demandam os Niicleos de Atendimento em busca de
efetivar o cadastramento para emprego. De fato, em 1991, a proporciao do
total de trabalhadores cadastrados com relagio aos demitidos do setor for-
mal correspondia a 30,77%. Essa propor¢io foi, ao longo dos dltimos cinco
anos, elevando-se e, no ano de 1996, atingiu o patamar de 63,62%.

GRrAFICO 1
Evolucio dos desligados do setor formal (Caged) e dos trabalhadores
cadastrados no Estado do Ceard — 1991-96
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Fontes: Caged/MTB (desligados do setor formal); Postos e Nicleos de Atendi-
mento do Sine-CE (para os trabalhadores cadastrados).



POLITICAS DE EMPREGO NO ESTADO DO CEARA 429

Também no que concerne aos dados dos trabalhadores colocados compa-
rativamente ao total de admitidos no setor formal da economia, percebe-se
um aumento continuado de sua proporcionalidade. Essa propor¢ao, que no
ano de 1991 se situou no patamar de 6,48%, deslocou-se para um patamar
de 10,88%. A primeira vista, poder-se-ia pensar que o desempenho da ativi-
dade de colocacio dos trabalhadores, quando comparado ao desempenho do
cadastramento, estd aquém do potencial existente no mercado de trabalho;
contudo, duas questdes devem ser consideradas na captagdo de vagas: em-
primeiro lugar, numa economia marcada pela informalidade, o recrutamen-
to de trabalhadores para ocupagio dos postos de trabalho disponiveis no setor
formal é, muitas vezes, tratado de forma patrimonialista. Noutros termos,
as selecdes para preenchimento das vagas disponiveis nem sempre obedecem
a critérios técnicos, que definem o mais apto para o trabalho; por vezes, a
selecdo é realizada através da indica¢do de pessoas da propria empresa ou
que possuam vinculos com ela. Em segundo lugar, as empresas estao deso-
brigadas, legalmente, de ofertarem vagas ao Sine-CE.

GRAFICO 2
Evolucio dos admitidos do setor formal (Caged) e dos trabalhadores
colocados no Estado do Ceara — 1991-96
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Fontes: Caged/MTb (admitidos do setor formal); Postos e Nicleos de Atendi-
mento do Sine-CE (para os trabalhadores colocados).



430 G.C.M. ARRUDA, L].B. PIRES, ].M. NETO E J.B. SAMPAIO

O sistema de intermediacdo de mao-de-obra é um servigo que coloca para
o trabalhador mecanismos capazes de efetivar sua inser¢io no mercado de
trabalho. Em sintese, esses elementos funcionam como atrativo para que os
trabalhadores procurem os Nucleos de Atendimento. Contudo, do lado das
empresas, algumas questdes devem ser consideradas, como, por exemplo, a
inexisténcia de mecanismos institucionais que vinculem a oferta de vagas das
empresas ao sistema de intermediago. Pois, ao contrério de outros paises onde
existe a obrigatoriedade de informar previamente a possibilidade de supres-
sdo ou ampliagio de postos de trabalho, no Brasil, as vagas disponiveis, em
sua maioria, ndo passam por dentro do sistema de intermediacdo de mio-
de-obra. Isso cria complicagbes na efetivagdo de algumas politicas de empre-
go. Essa questio serd novamente abordada quando se estiver trabalhando as
tematicas do seguro-desemprego e da qualifica¢do profissional.

2.2 Seguro-desemprego

O Programa Seguro-Desemprego, no Brasil, é uma experiéncia recente.
A publicacio do decreto-lei que instituiu esse programa foi efetivada em margo
de 1986, e sua regulamentacgio, através da Lei n® 7.998, ocorreu somente em
janeiro de 1990. Na verdade, a experiéncia brasileira com o seguro-desem-
prego é embriondria. Esse fato é constatado nas deficiéncias e insuficiéncias
apresentadas em sua operacionalizacdo, que o torna um instrumento exclusivo
de auxilio financeiro.

De fato, esse programa ainda ndo conseguiu funcionar na forma exata
como foi concebido. O Programa tem as finalidades de (a) prover assisténcia
financeira temporaria ao trabalhador desempregado, em virtude de dispen-
sa sem justa causa, e (b) auxiliar os trabalhadores requerentes na busca de
um novo emprego, podendo, para esse efeito, promover sua reciclagem pro-
fissional. Mas, nesses 10 anos de sua institucionalizagio, o seguro-desemprego
nao ultrapassou os limites de auxilio financeiro. Isso se deve, principalmen-
te, 4 inexisténcia de a¢des que objetivem um reaparelhamento do Sine, de sorte
que o torne uma agéncia de emprego capaz de atender aos trabalhadores com
direito ao beneficio e cadastra-los para busca de emprego e para treinamen-
to. O desvinculamento do Programa Seguro-Desemprego do mecanismo de
intermediacdo de mdo-de-obra, na pratica, torna esse instrumento de politi-

‘ca de emprego in6cuo, na medida em que o trabalhador fica desobrigado de
buscar efetivamente uma ocupagio, pois, sem a articulagio do Programa com
agéncias de emprego, é impossivel uma supervisio adequada e nio se criam
condi¢bes que permitam ao trabalhador a oportunidade de receber orienta-
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¢do sobre as tendéncias do mercado e trabalho, bem como condi¢es de enca-
minha-lo a programas de reciclagem profissional.

Por esse motivo, a anélise do seguro-desemprego serd aqui procedida de
forma estanque, ou seja, desvinculada do processo de intermediacio e de
programas de reciclagem e treinamentos, pois essa articulagdo ocorre de for-
ma pontual e esporadica.

Os dados da Tabela 2 apontam que o seguro-desemprego, no Estado do
Ceara, teve um crescimento constante no volume de trabalhadores requeren-
tes do beneficio, no periodo de 1991 a 1995. Informe-se que, no ano de 1992,
cresceu 45,33% com relagdo ao ano anterior, sendo o maior percentual de
crescimento medido ano a ano. Isso ocorreu porque, a partir de 1992, prati-
camente o segundo ano de implanta¢io do Programa, se conseguiu criar uma
rede de niicleos e postos de atendimento capaz de atender de forma satisfatéria
aos trabalhadores aptos a receberem o beneficio. Ao se analisar o desempe-
nho do total de requerentes num periodo mais longo, de 1991 a 1995, verifi-
ca-se um crescimento de 126,15%. Esse resultado, segundo dados do préprio
MTb, colocou o Estado do Ceara entre aqueles que mais conseguiram viabilizar
a insercdo de trabalhadores no Programa. Contudo, no ano de 1996, obser-
vou-se uma retracio no nimero de requerentes, 0 que provocou uma varia-
cdo negativa nessa variavel, alids a tinica variagio negativa observada em todo
o periodo. Esse fato chama atengdo e impde uma avaliagio mais aprofundada.

TABELA 2

Total de requerentes do seguro-desemprego no
Estado do Ceard — 1991-96

ANOS TOTAL DE REQUERENTES VARIAGAO ANUAL (%)
1991 46.700 -
1992 67.870 45,33
1993 80.042 17,93
1994 _ 93.014 16,21
1995 105.613 13,54
1996 93.544 -11,43

Fonte: Nucleos de Atendimento do Sine-CE.

A anilise do comportamento do total de requerentes comparativamente
ao total de trabalhadores desligados do setor formal, ou seja, a verificagdo
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da proporcionalidade dos requerentes com relagdo ao total de desligados
registrado no Caged, possibilita um entendimento mais detalhado dos da-
dos aqui apresentados. Na Tabela 3, pode-se verificar que ocorreu um cres-
cimento relativo do total de requerentes nos anos de 1991 a 1994, de sorte
que, em 1991, o total de requerentes representava 26,72% dos desligados
do setor formal. Essa participagio foi crescendo paulatinamente, até atin-
gir, em 1994, a taxa mais expressiva do periodo: §9,11%. Nos dois dltimos
anos do periodo aqui enfocado, observou-se que estd ocorrendo uma redu-
¢do continua, em termos proporcionais, do total de trabalhadores que es-
tdo requerendo o beneficio do seguro-desemprego, de tal maneira que, em
1995, o total de requerentes representou 51,16% dos desligados do setor
formal e, em 1996, caiu ainda mais, atingindo o patamar de 46,61%. Pode-
se visualizar melhor o comportamento do desempenho do total de requeren-
tes com rela¢do aos desligados do setor formal da economia através do Gra-
fico 3, onde se observa que, quando o total de desligados apresenta uma
curva declinante, se expande o total de requerentes, e, quando ocorre o in-
verso, a curva do total de desligados ascende, percebendo-se uma retragao
na quantidade de requerentes.

TABELA 3

Total de requerentes do seguro-desemprego com relagdo ao
total de desligados no Estado do Ceara — 1991-96

ANOS TOTAL DE TOTAL DE A/B%
REQUERENTES (A) DESLIGADOS (B)
1991 46.700 174.762 26,72
1992 67.870 160.241 42,35
1993 80.042 146.719 54,55
1994 93.014 157.368 59,11
1995 105.613 206.440 51,16
1996 93.544 200.702 46,61

Fontes: Nicleos de Atendimento do Sine-CE (total de requerentes); Caged/MTb
(total de desligados).

Esse comportamento deve ser analisado mais detalhadamente, princi-
palmente através da utilizagdo de outras varidveis, para que se possam fazer
afericdes mais concretas, contudo, podem-se, com base nos dados aqui dis-
poniveis, levantar algumas questdes para discussao.
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GRAFICO 3
Evolucdo dos trabalhadores admitidos e desligados do setor formal e dos
requerentes do seguro-desemprego no Estado do Ceard — 1991-96

1991 1992 1993 1994 1995 1996

Desligados —8— Requerentes —@— Admitidos —HB—

Fontes: Caged/MTb (admitidos e desligados do setor formal); Postos e Niicleos
de Atendimento do Sine-CE (requerentes do seguro-desemprego).

Essa queda continua dos trabalhadores requerentes proporcionalmente
aos trabalhadores que sdo desligados do setor formal, no perfodo de 1994 a
1996, se explica pela conjugacio de alguns fatores. Em primeiro lugar, deve-
se fazer ressalva a rigidez dos critérios de habilitagdo, que impossibilita o acesso
de um grande niimero de trabalhadores ao seguro-desemprego. Mais especi-
ficamente, vale ressaltar o requisito que determina que o trabalhador, para
ter direito ao beneficio, deve ter sido empregado durante pelo menos seis
meses. Ora, conseguir permanecer esse tempo com carteira de trabalho assi-
nada num mercado de trabalho marcado por taxas de rotatividade crescen-
tes e por uma competitividade extrema é, na verdade, um privilégio que poucos
conseguem obter. O Gréfico 3 mostra ainda que, no periodo de 1994 a 1996,
ampliou-se, simultaneamente, o nimero de trabalhadores admitidos e desli-
gados do setor formal da economia, isso reflete o aumento da rotatividade e,
por conseguinte, impde uma maior dificuldade para o trabalhador atender
ao requisito do seguro-desemprego, que exige a permanéncia de seis meses
num emprego formal. Considere-se, ainda, que o mercado de trabalho cearense
é marcado pela existéncia de um estoque elevado de trabalhadores disponiveis
(desempregados e inseridos em atividades precarias). Acrescentando-se a esse
fato a reducio do nimero de postos de trabalho em alguns setores, principal-
mente industrial, mais afetado pela reestruturagéo produtiva e onde a forma-
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lidade do contrato de trabalho é mais presente, pode-se inferir que, persis-
tindo a rigidez dos critérios de habilitacio, a tendéncia de queda no nimero
de trabalhadores requerentes do seguro-desemprego deverd permanecer.

2.3 Qualificacao profissional

No ano de 1995, o0 Ministério do Trabalho, através da Secretaria de For-
magio e Desenvolvimento Profissional (Sefor), lancou o Plano Nacional de
Qualificagdo do Trabalhador (Planfor). Esse plano pretende abranger todo o
territério nacional, via realizacio de convénios com os 26 estados da Federa-
¢io e o Distrito Federal.

Especificando mais detalhadamente, o Plano pretende qualificar ou re-
qualificar, anualmente, cerca de 20% da PEA do Pais. Em nameros absolu-
tos, isso significa que o Plano tem como objetivo proporcionar treinamento
para 15 milhdes de trabalhadores. Os recursos para sua execu¢io provém do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), que é administrado pelo Estado,
por trabalhadores e empresérios, que formam o Conselho Deliberativo do FAT
(Codefat). O Planfor é constituido pelos Planos Estaduais de Qualificagio
(PEQs). Portanto, a defini¢do sobre os beneficidrios e parceiros na execucio
e administrac¢do é de responsabilidade dos estados, que elaboram as metas e
os objetivos alicer¢cados nas diretrizes delimitadas pelo Planfor.

Observe-se, ainda, que o Plano € concebido para preparar os trabalha-
dores a enfrentarem um mercado de trabalho em mudanca. Na verdade, o
Plano estd assentado na concepg¢io de que o mercado de trabalho brasileiro
passa por transformagdes significativas no que concerne as demandas por
qualificagGes, ou seja, presume-se que as empresas estdo adotando modelos
flexiveis de organizagio do trabalho, onde o trabalhador deve estar apto a
exercer varias fungdes e operar mais de uma mdquina ou equipamento e,
principalmente, que ele deve ter habilidade para tomar decistes no seu coti-
diano de trabalho e refletir sobre as formas adequadas para exercer suas ati-
vidades com mais produtividade e methor qualidade. Segundo o Ministério
do Trabalho, € necessdria uma nova concep¢io de quélificagéo profissional,
pois “(...) esboca-se nesse contexto novo perfil e novo conceito de qualifica-
¢do, que vai além de habilidades manuais e disposi¢do para cumprir ordens,
incluindo também ampla formagio geral e s6lida base tecnoldgica. Nio bas-
ta mais que o trabalhador saiba fazer; é preciso também conhecer e, acima
de tudo, saber aprender” (MTb/Sefor, 1995).

No Estado do Ceard, sob a denominagio de Plano Estadual de Qualifi-
cagdo, pretende-se qualificar ou requalificar um total de 391.316 trabalha-
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dores. Tem-se ainda a intencdo de proporcionar treinamento em todos os
municipios do Estado e nos mais diversos setores da atividade econ6mica.
Portanto, seguindo a mesma linha do Planfor, o PEQ objetiva a massificagdo
de treinamentos.

No que se refere ao desempenho quantitativo, o PEQ, no Estado do
Ceard, apresentou uma performance perfeitamente adequada as metas esta-
belecidas. Foi treinado, no ano de 1996, um total de 79.300 trabalhadores,
o que representa 24% da meta que se estabeleceu para todo o periodo de
vigéncia do Plano, ou seja, para o triénio 1996-98. Além disso, essa taxa de
concretizacio de metas alcangada é préxima da taxa média para todo o Nor-
deste (27%). Ressalte-se, contudo, que o PEQ do Ceard possui uma meta
proposta, em niimeros absolutos, superior a dos demais estados do Nordes-
te. Na verdade, propde-se o treinamento de 325.500 trabalhadores, que cor-
responde a 27,24% do total proposto para os oito estados que compdem a
Regido Nordeste. Embora os resultados até aqui condensados pelo MTb se-
jam insuficientes para se proceder a uma anilise dos impactos do PEQ sobre
o mercado de trabalho cearense, é possivel realizar uma analise critica da
programacio de 1996 a partir dos cursos realizados e, a0 mesmo tempo,
contrapor a execug¢do do Programa com sua concepgao.

TABELA 4

Meta de treinandos para o triénio 1996-98 e¢ meta
atingida em 1996, por Estado — 1996-98

ESTADOS METAS TOTAL DO REALIZADO B/A%
1996 1997 1998 TRIENIO (30 EM 1996
meses) (A) (B)
Alagoas 10,50 21,00 36,70 68,20 7,40 11,00
Bahia 30,20 60,40 105,70 169,30 85,20 43,00
Ceara 50,20 100,30 175,00 325,50 79,30 24,00
Paraiba 19,60 56,60 98,90 175,10 28,20 16,00
Pernambuco 18,20 39,00 68,60 125,80 42,80 34,00
Piaui 7,70 36,50 64,80 109,00 15,40 14,00
Rio Grande do Norte 21,50 15,40 27,10 64,00 42,40 66,00
Sergipe 12,80 43,00 75,10 130,90 18,00 14,00
Total 170,70 372,20 651,90 1.194,80 318,70 27,00

Fonte: MTb/Sefor.
Nota: Em 1.000 treinandos.
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O PEQ do Estado do Ceara constituiu-se, em 1996, de 12 programas
de qualificagio. Saliente-se que esses programas sdo um rol de cursos desti-
nados a um segmento especifico do mercado de trabalho, a saber: produgiao
cultural, desenvolvimento comunitario, associativismo e artesanato, assen-
tamento e comunidades rurais, pesca, jovens em situagdo de risco social, ser-
vidores publicos, turismo, servigos pessoais, construgao civil, portadores de
deficiéncias e beneficidrios do seguro-desemprego.

Utilizando-se como base de informagio o Relatério de Acompanhamento
do PEQ n° 2/96, pode-se entrar um pouco mais no cerne da operacionalizagio
do Programa de Qualificacdo. Para tanto, vale como ilustragdo utilizar o
conjunto de cursos que foram destinados aos trabalhadores beneficiarios do
seguro-desemprego. Para atender a esse segmento do mercado de trabalho,
proporcionaram-se treinamentos para 19.064 pessoas, sendo que se registrou
um total de 15.347 pessoas que conseguiram concluir o treinamento. Res-
salte-se que a quantidade de treinamentos destinados aos trabalhadores be-
neficiarios do seguro-desemprego correspondeu a 37,98% do total de trei-
namentos programados. A primeira vista, essa quantidade de treinamentos
pode parecer suficiente, mas vale considerar que o beneficio do seguro-de-
semprego foi requerido, em 1996, por 93.544 pessoas, sendo, portanto, des-
tinado treinamento somente para 20,38% dos beneficidrios. Ha ainda o agra-
vante de que todo o PEQ, em 1996, seria insuficiente para atender a esse
contingente do mercado de trabalho. Saliente-se que esse segmento representa
uma parcela dos trabalhadores que se encontram na situa¢do de desemprego
cessante, além de ser formada por pessoas com experiéncia de trabalho re-
cente e com estabilidade no emprego. Nesse sentido, pode-se afirmar que o
PEQ deixou de atender a um grande nimero de trabalhadores extremamen-
te importante na composi¢do do mercado de trabalho, que sdo justamente
aqueles com experiéncia e em idade ativa, bem como deve-se considerar ain-
da que é essa camada da forga de trabalho que estd sendo a mais atingida
pelas transformagdes estruturais ocorridas no mercado de trabalho. Assim
sendo, o PEQ nio atingiu convenientemente a populag¢do-alvo definida na
concepgao do Planfor.

Uma outra questio que se observa no PEQ é o desvio existente entre o
que propde suas diretrizes e a programacio efetivada. Em resumo, pode-se
afirmar que toda a concepgdo do PEQ estd alicergada na condi¢do basica
de que todos os esforgos devem estar orientados no sentido de qualificar os
trabalhadores para um mercado competitivo e em transformagao. Desse
modo, os cursos devem qualificar trabalhadores que possam atuar em dife-
rentes ocupagdes e, principalmente, devem preparar os trabalhadores para
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as ocupacdes emergentes. Pois bem, permanecendo com a analise centrada
nos cursos destinados aos trabalhadores beneficidrios do seguro-desempre-
go, verifica-se que, na sua maior parte, os cursos podem ser considerados
“tradicionais”, ou seja, destinados a formar trabalhadores especializados,
além de se detectar cursos voltados para a formagdo de ocupagbes que es-
tdo desaparecendo na sua totalidade ou estao sendo fundidas e absorvidas
por outras. Considerando-se que a amostra selecionada dos cursos destina-
dos aos trabalhadores beneficidrios do seguro-desemprego (Quadro 1) é
constituida por cursos que prepararam o trabalhador para realizar ativida-
des caracteristicas do taylorismo/fordismo (rotinizadas e especializadas),
pode-se dizer que, do total de cursos destinados para esse segmento do mer-
cado de trabalho, 19,76% nio se adaptam aos pressupostos delineados na
proposi¢do do Plano.

QuADRO 1

Rol de cursos e beneficidrios do seguro-desemprego
no Estado do Ceara — 1996

CURSOS NUMERO DE

TREINANDOS
Fabricacio caseira de cosmético 355
Fabricagdo de vela 223
Impressor de serigrafia 224
Manicure/pedicuro 118
Manutencio de equipamentos odontologicos 260
Marceneiro 147
Mecinico de autos 141
Panificador 931
Recepcionista de credidrio 179
Servico de pessoal 124
Servigos de recepcio 222
Soldador elétrico e oxiacetilénico 273
Técnicas de vendas 289
Telefonista, em geral 138
Vigilante 144
Total 3.768
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3 CENARIOS PROSPECTIVOS SOBRE OS EFEITOS DAS
POLITICAS PUBLICAS E AS TENDENCIAS DA OFERTA DE
MAO-DE-OBRA: CEARA, 1995-1998

Os resultados alcancados pelo Estado do Ceard em termos de crescimento
econdmico, nos Gltimos anos, tém sido observados com aten¢do em outras
unidades da Federacdo e mesmo no exterior. Esse fato se relaciona principal-
mente com a tentativa de compreender o dinamismo recente de uma economia
regional com tragos marcantes de subdesenvolvimento, sérios problemas estru-
turais na drea social e com base econdmica pouco diversificada. Quer se olhe
do ponto de vista do capital, onde a capacidade de investimento esta direta-
mente relacionada 4 baixa poupanca privada, ou do ponto de vista do traba-
lho, onde a baixa instrucdo e/ou qualificacio estd diretamente relacionada
aos baixos saldrios, encontra-se um circulo vicioso de subdesenvolvimento
caracteristico de regides secundarias ao processo de acumulagdo capitalista.

Somem-se a essa configuracdo os processo de mundializa¢do do capital
nos circuitos produtivos e financeiros, com impactos ja conhecidos no mer-
cado de trabalho, e ter-se-4 um quadro ainda mais complexo para economi-
as como a cearense. Contudo, ao contrario das expectativas, o Ceard tem
revelado uma surpreendente capacidade de gerar indicadores macroecond-
micos positivos, notadamente entre os indicadores relativos de crescimento,
embora os indicadores sociais pouco tenham se alterado. Como foi possivel
a um Estado pobre e com enorme déficit social conseguir manter o dinamis-
mo em meio aos ajustes da economia brasileira dos anos 90? E, principal-
mente, quais tém sido qualitativamente as politicas piblicas com impacto
sobre o mercado de trabalho e suas conseqiiéncias sobre a utilizagao da for-
ca de trabalho? Essas interrogacoes basicas podem ser desdobradas, por sua
vez, em quatro outras: (a) qual a diferenca especifica das politicas de empre-
go recentes adotadas no Ceard? (b) essas politicas poderiam ser caracteriza-
das como um “modelo cearense” de desenvolvimento? (c) qual o peso da
conjuntura nacional na potencializagio ou inibi¢io dessas politicas? (d) quais
as perspectivas futuras dessas politicas regionais?

A eficicia das politicas piiblicas no Ceara ndo sugere qualquer novida-
de ou invencio. Ao contrario do que se poderia pensar, o peso do Estado no
planejamento dos investimentos tem sido decisivo na indugdo do crescimen-
to econdmico. A surpresa dessa constatagdo decorre de uma percep¢do mar-
cada pela crise fiscal do Governo Federal ap6s 1988, dos solavancos do ajuste
macroeconomico e da abertura da economia brasileira. No que tange a este
tltimo fator, a caracteristica histérica do Ceard mostra uma tendéncia de
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abertura para o comércio internacional bem maior que o padrio nacional,
em decorréncia da exportacio de produtos primérios e escasso mercado in-
terno para os produtos da industria local: “Em termos de balanga mercantil
global, o Ceara tem reproduzido o padrdo nordestino de crénico superdvit
nas relacdes comerciais internacionais, algo em torno de US$ 52,2 milhdes
a0 ano no periodo 1990-1993, e de déficit nas transages interestaduais, cerca
de US$ 1,1 bilhdo ao ano, no mesmo periodo” (SEPLAN-CE, 1995).

Nesse sentido, o “choque externo”, embora nido desprezivel, teve im-
pactos mais reduzidos em economias complementares do eixo dinimico do
Sudeste. De certo modo, a partir de 1994, o desempenho das exportagdes
cearenses tem sofrido uma inflex3o, tendo o Estado tornado-se deficitario na
sua balanca comercial com o resto do mundo. Mas esse comportamento se
deve, sobretudo, a substituicio de alguns insumos e bens de consumo final
nacionais por itens importados. Dessa forma, a fixacdo do cimbio, a partir
de 1994, pode ter representado uma redugio de custos provocada pela subs-
tituicdo de insumos internos por externos, com certa vantagem de mercado
para as regides compradoras. O aspecto negativo fica por conta do parque
téxtil cearense, que sofre diretamente os efeitos da concorréncia dos produ-
tos importados, tanto no exterior como no mercado interno.

Quanto aos efeitos da estabilizagdo de pregos, a economia cearense acom-
panhou a tendéncia nacional, nio sendo esse um fator decisivo para estabe-
lecer padrdes diferenciais. No campo fiscal, por outro lado, a capacidade da
poupanga publica em alavancar o crescimento parece ter sido decisiva, como
avalia o Plano de Governo para o periodo 1995-98:

“Atualmente, a base econdmica existente no Ceara é relati-
vamente pequena, de sorte que o setor privado ainda ndo se encon-

tra em condicdes de liderar o esforgo de crescimento. Por isso, cabe

ao Governo Estadual grande parcela de responsabilidade no pro-

cesso, ndo apenas como agente provedor da infra estrutura basi-

ca, mas sobretudo como mobilizador de recursos e iniciativas para

potencializar a geragio de emprego e renda e direcionar os rumos

estratégicos do desenvolvimento” (SEPLAN-CE, 1995).

Ao que parece, o Ceara conseguiu apropriar mais ganhos econémicos e
politicos com as transferéncias fiscais ap6s 1988 que outras unidades da re-
gido. De posse dessa vantagem, a capacidade de “alavancagem” de recursos
internos e externos cresceu bem acima da poupanga publica real, revelando
um “ciclo politico” que manteve um cronograma de investimentos federais vol-
tados para a regido. Ao lado dessa tendéncia e induzidos pela “guerra fiscal”
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que marca os anos 90, os capitais privados, na forma de investimento direto,
sobretudo industrial, vém complementando o processo iniciado em fins da
década passada. Pode-se afirmar que o modelo das politicas ptblicas no Esta-
do tem perfil bastante tradicional, com os gastos do Governo desempenhando
o papel de indutor do investimento privado. Quanto a politica de atragdo de
investimentos diretos, também nio se observam “grandes inven¢des”, sendo
herdeiras dos incentivos fiscais do passado, embora amparadas num ambien-
te econdmico diferente. O comentado esgotamento do modelo de substitui-
¢do de importagdes no Ambito nacional ndo teve grandes impactos na econo-
mia regional, historicamente dependente de insumos e voltada para a expor-
tacio no mercado mundial. Nesse sentido, o né da baixa qualificagdo/baixos
salarios do mercado de trabalho local ndo teve necessidade de ser desatado,
mas potencializado em ramos de atividade receptores de indstrias transferidas
das regides de origem em busca de baixos custos com a mio-de-obra (saldrios)
e incentivos fiscais. As condi¢des de competitividade foram redistribuidas, assim,
em favor daquelas regides que aparentemente ndo se enquadram dentro do
paradigma tecnolégico internacional. Contudo, ao que parece, o paradigma
é bastante eldstico, cabendo algo como um “modelo asidtico” voltado para
exporta¢do no curto prazo, sem os requerimentos mais sofisticados de quali-
ficacdo e instrucdo. O projeto de criacdo das zonas especiais voltadas para a
exportacio (ZPEs) de alguma forma se concretizou no atual modelo de indus-
trializacio, que segue um padrio bastante proximo dos enclaves empresariais
no Sudeste da Asia, embora em escala bem mais modesta.

Convém ainda observar que a caréncia de mio-de-obra especializada vem
sendo marginalmente suprida por uma crescente inser¢do das mulheres no
mercado de trabalho estadual. As mulheres tém, em geral, mais anos de es-
tudo que os homens, sendo essa tendéncia mais acentuada no Nordeste €, em
particular, no Ceara, como confirmam os dados da PNAD/95. Segundo essa
fonte, no Nordeste, o percentual de mulheres na PIA (com 10 anos ou mais)
com mais de 11 anos de estudo é de 12,1% do total, enquanto o de homens
atinge 8,7% (IBGE, PNAD/95-Sintese). No Ceard, o percentual de mulheres
na PIA com mais de 11 anos de estudo é de 37,33 %, enquanto o de homens
é de 7,44% (IBGE, PNAD/95-Cear4). A mobilizagio dessa mao-de-obra po-
tencial e mais instruida para o mercado de trabalho tem se constituido numa
espécie de “escolarizagio instantinea” da mao-de-obra, refletida na crescente
taxa de feminilizacdo da forca de trabalho, sobretudo nos ramos ligados ao
setor servicos, que sdo aqueles que geram o maior nimero de ocupagdes. Entre
1990 e 1995, o crescimento da PEA feminina no Ceara foi explosivo, apre-
sentando um incremento de 54,71% contra 9,86% da PEA masculina. Se-
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gundo a PNAD, as mulheres na PEA eram 883.719 em 1990, saltando para
1.367.281 em 19985, sendo a sua entrada no mercado de trabalho o princi-
pal fator de expansio da PEA total. O crescimento da presenga feminina em
setores que demandam mio-de-obra mais instruida é perceptivel, como no
comércio, onde mais de 60% sio mulheres, cuja maioria possui o segundo
grau completo ou mais de 11 anos de estudo. O mesmo ocorre na area de
servigos, cujo peso aparece nio sé em termos de ocupagdo, mas também em
participagio no PIB cearense (Tabela 5).

TABELA 5

Composigio setorial do Produto Interno Bruto
do Estado do Ceara — 1985-94

(%)
SETOR 1985 1990 1991 1992 19930 1994
Agropecuaria 14,64 9,69 9,80 8,63 7,20 8,50
Inddstria 26,83 29,50 30,12 33,89 36,40 35,82
Industria de transformacio 14,55 19,56 20,51 23,13 24,99 24,53
Extrativismo mineral 3,98 0,74 0,73 0,73 0,73 0,32
Servicos 58,53 60,81 60,08 57,48 56,40 55,67
Comércio 11,05 8,90 8,75 8,43 9,06 9,42
Prestacdo de servigos 11,74 12,29 9,04 10,61 11,17 12,10
PIB 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fontes: IBGE (1995); IPLANCE (demais anos).

(1} Dados revistos. @ Dados preliminares.

3.1 O papel do Estado no estimulo a acumulagio econémica

A tentativa de responder Aquelas questdes relativas as perspectivas das
politicas de emprego estd indissociada da compreensdo do papel do agente
governamental no processo de acumula¢io, como se pode constatar pela
vinculagdo do crescimento econémico a efetivagdo dos “grandes projetos
estruturantes” e & capacidade de atrair investimentos privados na area indus-
trial. Esses grandes projetos de investimento estdo previstos para o periodo
1995-98, e os principais sdo: (a) o canal de transposi¢do do Rio Sdo Francis-
co; (b) a interligacdo de bacias hidrograficas; (c) a instalagdo da refinaria de
petrdleo; (d) a ampliagdo do porto do Mucuripe e a implantagdo do novo
complexo portudrio do Pecém; (e) o novo Aeroporto Internacional de Forta-
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leza; e (f) o programa de atragio industrial e instalacdo de uma sidertrgica
no Municipio de S40 Gongalo do Amarante.

Os efeitos desses projetos ainda nio foram plenamente investigados,
devendo ser objeto de um balango no inicio da préxima década, inclusive
porque alguns podem ficar comprometidos por disputas politicas regionais
e fatores técnicos para a localizagio, como € o caso da refinaria de petréleo
de Fortaleza. Contudo, algumas expectativas podem ser levantadas quanto
aos seus impactos na geragdo de ocupagdes no mercado de trabalho local,
especificamente no caso do programa de atragdo industrial, sobre o qual o
Governo Estadual possui maior governabilidade. Ha estimativas concretas
até o final do século que podem ser confrontadas com as projecdes das ocupa-
¢des necessarias para reduzir o hiato produzido pelo crescimento vegetativo
da Populagdo Economicamente Ativa nas principais 4reas de desenvolvimento
regional do Estado. A respeito dessas expectativas, a propria construcao de
cenarios projetivos estd diretamente ligada a execugdo desses investimentos
publicos, revelando o peso de politicas publicas de investimento na macroeco-
nomia do emprego regional.

As estimativas oficiais para o quadriénio 1995-98 desenvolvem dois
cendrios prospectivos para o emprego, ambos ambiciosos, tendo em mente a
realizacdo dos grandes projetos, um conservador, que trabalha com um cres-
cimento anual de 5% do PIB, refletindo a média anual de investimentos de
US$ 1,89 bilhdo, “(...) dos quais cerca de 25,96 % serdo cobertos pela pou-
panca publica estadual” (Plano de Governo Estadual, 1995-98).

“Assumindo que o crescimento da renda interna seja alavan-
cado pelo estimulo seletivo a segmentos com grande poder germi-

nativo sobre o emprego e pelo esfor¢o de qualificar a populagio e

capacitar a mio-de-obra, projeta-se a geracdo de pelo menos 459,9

mil postos de trabalho e/ou ocupagoes remuneradas durante o pe-

riodo de 1995-1998 (grifos nossos).” (SEPLAN-CE, 1995).

No plano da geragdo de empregos, mesmo a expectativa oficial mais
modesta é particularmente ousada, principalmente levando em conta o com-
portamento da taxa de crescimento do PIB cearense, como se observa na
Tabela 6.

O cenario mais otimista trabalha com uma estimativa de crescimento
do PIB da ordem de 7% ao ano, mas é dependente da implantagdo de gran-
des projetos financiados pelo Governo Federal e capitais privados do exte-
rior, sendo praticamente mantida a participagio da poupanca publica esta-
dual. Nesse cendrio, a expectativa sobre o mercado de trabalho é de geragdo
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de «(...) §58,7 mil postos de trabalho no periodo, o que equivale a 139,6 mil
ocupagdes a cada ano” (Plano de Governo, 1995-98).

TABELA 6

Variagio do Produto Interno Bruto do
Brasil e do Ceara — 1987-94

ANOS VARIAGAO  VARIACAO PARTICIPACAO
ANUAL DO  ANUAL DO  RELATIVA DO PIB

BRASIL CEARA DO CEARA NO

PIB NACIONAL

1987 3,60 -2,60 1,50
1988 -0,10 6,70 1,60
1989 3,30 7,60 1,67
1990 -4,40 0,20 1,75
1991 1,10 3,00 1,78
1992 -0,90 1,20 1,82
1993 5,00 4,80 1,82
1994 5,70 4,60 1,80
Acumulado 1988-94 9,70 31,50 -

Fontes: IBGE; IPLANCE.

Por mais de uma razdo, a comparacio entre a capacidade de geragdo
de emprego no setor moderno da economia, notadamente na inddstria, € o
crescimento da PEA fornece um parametro para a efetividade das politicas
em viabilizar o acesso ao mercado de trabalho para aquelas populagdes ex-
cluidas e/ou marginalizadas. A avalia¢do possivel ¢ puramente quantitativa,
em termos de postos de trabalho, deixando qualquer avaliagdo sobre os efei-
tos em termos de niveis de saldrio e/ou efeitos distributivos para um momen-
to ex post.

Como pardmetro para essa comparagao, a politica de atragdo de inves-
timentos industriais sugere o caminho a ser seguido para o monitoramento
dos resultados sobre o mercado de trabalho.

Uma consideracio final diz respeito ao folego da poupanga publica es-
tadual em sustentar o cronograma de investimentos e incentivos para os pro-
ximos anos. Dessa capacidade e de sua continuidade dependem, em grande
parte, os resultados esperados nos cendrios macroecondémicos projetados pelo
Governo do Estado. O ajuste fiscal iniciado em 1986 teve como ponto favo-
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ravel, do lado da receita, o fluxo positivo de recursos provocado pela des-
centralizagdo tributdria de 1988, enquanto, do lado das despesas, o corte
decorrente da contengio da folha de saldrios do funcionalismo e da raciona-
lizacdo administrativa. Além desses fatores ativos, o periodo 1986-93 se ca-
racterizou pela alta inflagio, imputando um imposto inflacionério que agia
como redutor das despesas piblicas. Esse conjunto de fatores pode ser com-
preendido como responsavel pela amplia¢do da capacidade da poupanga
pablica. Contudo, a partir de 1994, o efeito da estabilizagao inflacionaria,
que eliminou um dos fatores de redugdo de despesas, somado a tendéncia de
queda da receita tributaria, deverd tornar a capacidade de gasto puiblico cada
vez mais dependente dos recursos externos e do aporte de recursos do Go-
verno Federal. Essa hipotese de fragilizagdo na capacidade de investimento
coloca uma restricio objetiva aos cendrios macroecondmicos, passando a
depender da capacidade de gerenciamento, sobretudo na capacidade de ge-
racdo de novas fontes de receita, uma vez que os ganhos advindos do corte
de despesas e da racionalizagdo nio serdo tdo significativos quanto os obti-
dos nos anos 80. Outra preocupacio, ainda do lado da receita, é a possibili-
dade de uma reconcentragio da capacidade tributdria na esfera federal, de-
corrente da Reforma Tributaria e da Reforma da Constitui¢do de 1988.

3.2 Programa de Atracao de Investimentos Industriais

A analise retrospectiva mostra o peso do setor governo na alavancagem
do crescimento do Ceara, sobretudo a partir dos cendrios posteriores a Cons-
tituicdo de 1988. Por outro lado, a anélise prospectiva acentua essa tendén-
cia a partir do plano de metas e dos chamados grandes projetos estruturantes.
Desse modo, conclui-se que o papel do investimento publico e/ou de consor-
cios de investimentos mobilizados pelo setor publico ndo s6 permanece, como
devera ser acentuado no periodo 1995-98. Dentre outros, o Programa de
Atracdo de Investimentos Industriais, & base de rentincia fiscal, aparece como
um dos mais expressivos, porque se insere na logica da capacidade fiscal do
Estado em bancar a infra-estrutura e as isencdes.

Do ponto de vista do padrido adotado, a selegdo das indistrias vindas
para o Estado obedece a critérios ditados pelas necessidades de redugao de
custo e de fatores locacionais para os ramos que ji possuiam tradi¢do na
regido, do ponto de vista dos mercados consumidores e do ponto de vista da
experiéncia da mao-de-obra local.

Nesse sentido, o resultado para o periodo 1995-98 mostra um perfil
pouco diferenciado do parque industrial ja existente no inicio da década de
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90. Em geral, fortaleceram-se os ramos industriais onde o Ceara ja tinha tra-
dicdo, como téxtil, calcados, alimentos, metalurgia e embalagens. O fato novo
fica por conta de um certo incremento nos ramos de insumos industriais, que
indicam uma tendéncia de complementar a matriz de insumo-produto, so-
bretudo no ramo de cal¢ados.

QUADRO 2

Quadro geral do Programa de Atragdo de Investimentos
Industriais no Ceara — 1995-98

INDICADORES VALORES
Numero de municipios atingidos 41
Nimero de empresas 213
Empregos diretos esperados 45.268
Em R$ (mil):
Investimentos estimados 2.595.054,62
Meédia do investimento
por municipio (4/1) 63.294,01
Custo médio do emprego direto (5/3) 57,32
Investimento médio por empresa (5/2) 12.183,35
Custo médio do emprego direto (S/3){V . 33,65
Investimento médio por emptesa (5/3)1) 8.431,71

Fonte: CODECE/DEINF.

(1) Em face do volume de recursos envolvidos na siderurgia, que sozinha respon-
de por R$ 800 milh&es, optou-se por dois valores médios, o que mostra me-
lhor o padrio de inddstria predominante no Programa.

Como se vé no Quadro 2, o periodo do Programa vai de 1995 até 1998,
para quando se projetam os resultados esperados em termos de emprego. A
maioria dos investimentos previstos serdo ou estdo sendo efetivados em 1997,
o que torna esse um periodo critico no cronograma de efetivacao dos proje-
tos. Ou seja, 89,67% das empresas e, conseqiientemente, dos empregos di-
retos esperados serdo instalados no ano de 1997. Portanto, excetuando-se a
sidertrgica, cerca de 90% dos resultado previstos ja estardo disponiveis para
analise em 1998, permitindo um monitoramento dos resultados para o mer-
cado de trabalho regional. O total previsto de empregos diretos é de 45.268,
distribuidos nos diferentes municipios.
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Do ponto de vista da gera¢do de empregos diretos, a média anual pre-
vista é de, aproximadamente, 15.089 novos empregos diretos, o que ficaria
acima do saldo anual médio alcan¢ado para o conjunto do setor formal (com
carteira assinada) no periodo de 1990 a 1996, segundo dados do Caged. A
expectativa é de um aumento no estoque de mio-de-obra empregada no se-
tor formal. Desse modo, se o comportamento do saldo do restante do em-
prego formal se mantiver, pode-se esperar uma ampla mobiliza¢iao da popu-
lacdo desempregada e ndo economicamente ativa do Estado para suprir a
crescente demanda por mdo-de-obra e, por conseguinte, fen6menos migra-
térios intermunicipais e interestaduais de mao-de-obra. Por outro lado, se a
conjuntura desfavoravel provocar redugao nos saldos do emprego nas areas
ndo beneficiadas pelo Programa, o que se obtera serd um “efeito substitui-
¢d0”, expresso na migra¢do da mao-de-obra para as areas privilegiadas pelo
Programa, com resultados incertos sobre a redugdo do desemprego.

Outra caracteristica desse programa € o estimulo ao processo de interio-
rizagdo industrial, que rompe com a tradi¢do de concentragdo em torno do pélo
industrial de Fortaleza. Dos 184 municipios do Estado, 40, dentre os mais
importantes, foram contemplados por algum projeto de investimento, ou seja,
o Programa atinge, com diferentes graus de intensidade, 21,74 % dos munici-
pios cearenses, a maior parte fora da Regido Metropolitana de Fortaleza (RMEF).
Mas, apesar dessa inten¢do explicita, observa-se que fatores locacionais liga-
dos a facilidade de infra-estrutura ainda tém peso considerdvel, como se pode
ver pela op¢ao de muitas empresas em se instalarem no Distrito Industrial de
Maracanai. O Municipio de Maracanati apresenta a maior participagio isolada
nos novos empregos diretos gerados, com 9.100 empregos, o que corresponde
a20,10% do total previsto para o Estado. Fortaleza, por sua vez, recebe menos,
com apenas 5,30% do emprego total, mostrando uma tendéncia de descon-
centragio relativa. Ainda assim, a RMF concentra um percentual expressivo
dos novos empregos esperados: 20.552 empregos (45,40%). Quando se levam
em conta os municipios de médio porte somados a RMF, atinge-se 28.276
empregos (62,46% do total do Estado). Ou seja, se ha uma desconcentra¢do
com relagio a Fortaleza, devido a expansio de seu perimetro de influéncia para
Maracanad e o restante da Regido Metropolitana, ndo pode ser generalizado
o seu efeito locacional. Tanto a RMF, como os Municipios de Médio Porte
(MMPs) — Quixada, Sobral, Cratets, Crato, Juazeiro do Norte e Iguatu —,
ao concentrarem a maioria dos emprego, indicam os limites da infra-estrutura
e da oferta de mio-de-obra nas pequenas localidades. Assim, descontando a
RMF e os MMPs, devem-se considerar, como “efeito puro” de interiorizagio,
08 37,12% dos empregos esperados para os pequenos municipios beneficiados.
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Do ponto de vista da monitoracdo, essa concentragdo relativa dos re-
sultados possui algumas vantagens para a anélise prospectiva. Como as esti-
mativas utilizadas para os principais contingentes populacionais séo feitas a
partir de dados das pesquisas domiciliares do Sine-CE, que tém por base
Fortaleza e os MMPs, é possivel realizar varias projegdes para comparar 0s
impactos sobre o mercado de trabalho. Partindo-se da idéia de que a RMF ¢
fortemente afetada pela dinimica de Fortaleza, pode-se somar a RMF aos
MMPs, o que resulta em 68,88% do emprego formal esperado. Essa aproxi-
macio de resultados permite reduzir a margem de erro e, ao mesmo tempo,
estabelece a possibilidade de comparabilidade entre as projecdes do Sine-CE
para as Areas de Desenvolvimento Regional (ADRs), e as expectativas do
Programa de Promogdo Industrial e Atragdo de Investimentos.

O futuro da politica de atracio de investimentos depende de um con-
junto de fatores institucionais que fogem a governabilidade do poder esta-
dual. Num certo sentido, pode-se afirmar que a vantagem do Ceara se deve,
sobretudo, ao fato de ter partido na frente da “guerra fiscal”, vantagem que
tende a se esvair com a padronizagio do comportamento fiscal pelos outros
estados. Ressalte-se que o balango sobre os resultados sistémicos desse proces-
so ainda estd por ser feito. Estima-se uma série de perdas decorrentes dos
subsidios que as disputas entre as regides provocam, mas ndo ha uma avaliagdo
definitiva sobre se os beneficios gerados compensam os custos envolvidos.

3.3 O Pélo Sidertrgico de Sao Gong¢alo do Amarante

A Sidertrgica da CSN é um caso a parte, que foge a regra dos outros
empreendimentos, ndo sé pela sua dimensdo como pela natureza das altera-
¢Oes infra-estruturais que tendem a provocar na base econémica e social do
Estado. E o projeto isolado com o maior aporte de capital: R$ 800 milhdes.
O custo do emprego é de R$ 1.230.769, o que se explica pela caracteristica
da inddstria de bens de capital de alta tecnologia envolvida. O préprio perfil
da mio-de-obra envolvida, que devera ser recrutada através de uma selegdo
nacional, destaca-se com relagio as demais industrias, seja pelo padrdo de
salarios, seja pelo padrio de instrugdo e/ou qualificagdo. Os seus 650 empregos
diretos e a elevada composicdo organica do capital envolvido, por si s0, re-
presentam uma ruptura com o padrdo da industria ligeira até entdo domi-
nante. O montante de capital investido é expressivo para a economia regio-
nal, mas, além disso, trata-se de um empreendimento que incorpora tecnologia
mais moderna e nio de uma simples transposicio de plantas ultrapassadas.
Sua capacidade de geracio de emprego direto é reduzida, tendo seu papel mais
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importante no estimulo a cria¢gdo de um entorno metal-mecénico voltado para
o mercado externo. Sua instala¢do efetiva esta prevista para fevereiro de 1999
e seus resultados indiretos mais duradouros so serdo perceptiveis no longo
prazo. Nesse sentido, pode-se considerar esse empreendimento dentro das
estimativas para o periodo considerado, mas levando em conta exclusivamente
os resultados no “ponto” (em fevereiro de 1999), em termos de investimen-
to e empregos diretos. Do ponto de vista da caracterizagio da inddstria cea-
rense, o caso isolado da siderurgia nio altera o perfil no curto e no médio
prazo, que é o voltado para os setores da industria ligeira de bens de consu-
mo e setores fornecedores de insumo para as mesmas.

CONSIDERACOES FINAIS

A anilise das politicas de emprego, no periodo enfocado neste trabalho,
demonstram que os efeitos das agdes estatais desenvolvidas no Estado do Ceara
proporcionaram uma ampliacio do nimero de empregos formais. Nesse sen-
tido, avaliando-se sob esse aspecto, poder-se-ia concluir a ocorréncia de um
desenvolvimento qualitativo do mercado de trabalho. Entrementes, ao se inclui-
rem outras facetas de anélise, percebe-se que o volume de empregos gerados
foi insuficiente para provocar uma redu¢do no patamar das taxas de desem-
prego aberto, além do que a informaliza¢io da economia permaneceu elevada.

Tem-se, entdo, o seguinte paradoxo: ocorreu um aumento no NUMEro
de empregos formais sem reflexos sobre o desemprego e a informalidade. Deve-
se considerar, em primeiro lugar, que a economia cearense é historicamente
marcada por uma taxa de participagio relativamente baixa, o que significa
dizer que existe um contigente populacional considerdvel na situagdo de ina-
tividade, que, ao vislumbrar a possibilidade de inser¢io no mercado de tra-
balho, efetiva uma busca de oportunidade de trabalho. Por outro lado, grande
parte dos investimentos realizados sdo de natureza infra-estrutural e indus-
trial, a construcéo civil voltada para a execucio de obras de grande enverga-
dura, e varios ramos do setor secundario geram, na sua maioria, empregos
que sdo absorvidos por uma reduzida camada da mao-de-obra melhor qua-
lificada, mas que nio corresponde a.caracteristica majoritaria da mao-de-obra
local, onde predomina uma escolaridade de 3,5 anos de estudo regular.

Portanto, além do impulso que as atuais politicas tém dado a geragao
de postos de trabalho, deve ser considerada, também, a sua sustentabilidade
num mundo dominado pela competitividade. Nesse contexto, as condi¢des
de competitividade baseada em mio-de-obra barata e pouco qualificada mos-
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tram-se de reduzida eficcia e de flego curto para superar os limites do sub-
desenvolvimento. A infra-estrutura e os novos investimentos devem basear-
se em fundamentos sociais mais solidos, através dos quais os vetores de cres-
cimento econdmico se articulem com programas voltados para a educagdo
basica, para a qualificagdo profissional e a reducdo das ocupag¢des precarias
no mercado de trabalho. As politicas piblicas de emprego devem, assim,
condicionar a busca de eficiéncia competitiva da economia de mercado a
fundamentos sociais.
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15.

PERSPECTIVAS PARA O FUTURO

Organizacio Internacional do Trabalho

Estudos de politica de emprego conduzidos anteriormente pela Orga-
nizacio Internacional do Trabalho (OIT) mostraram com clareza que, ape-
sar de as reformas econdmicas e do mercado de trabalho serem essenciais
para a obtengio do crescimento sustentavel do emprego e para o alivio da
pobreza, elas nio sdo suficientes. Essas reformas precisam ser complemen-
tadas por politicas e programas integrados, capazes de responder adequa-
damente i necessidade de geracdo de emprego e de renda, mas também por
atividades focalizadas, visando fortalecer a capacidade dos grupos-chave que
se encontram em situacdes vulneraveis e discriminadas.

1 GESTAO MACROECONOMICA:
DA ESTABILIZACAO A RETOMADA DO CRESCIMENTO

A estabilidade econdmica alcancada em 1994, com o Plano Real, trou-
xe beneficios inegaveis, ao quebrar o circulo vicioso da pressao inflaciona-
ria, erosdo dos salarios, aceleragio do déficit corrente e horizonte incerto para
novos investimentos. O impacto positivo nos saldrios foi sentido especialmente
pelos grupos de renda mais baixa, levando a uma elevagao repentina do con-
sumo no periodo imediatamente posterior a sua implementagdo. Apos o Plano
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Real, a renda real média aumentou para todos os segmentos da Populagio
Economicamente Ativa (PEA).!

A estabilidade macroeconémica tem se mostrado uma precondigio para
a recuperac¢do do dinamismo econdmico. Reconhece-se que uma taxa susten-
tada de crescimento econdmico é o instrumento mais eficaz de politica pu-
blica para a criagdo de empregos. Entretanto, as taxas de crescimento tém
sido insuficientes para absorver a oferta de trabalho, como também inade-
quadas para equilibrar as balangas internas e externas. Apesar do custo mais
reduzido de importa¢do de bens de capital, o uso de altas taxas de juros e a
sobrevaloriza¢do da taxa de cimbio tém debilitado a capacidade da indiis-
tria nacional de investir na moderniza¢io da capacidade instalada, impedin-
do-a de realizar o salto qualitativo necessario para alcangar padrdes compe-
titivos internacionais. Ao contrario, em um contexto de politicas stop & go,
concebidas para frear periodicamente a economia interna, as empresas recor-
reram a estratégias defensivas de corte de gastos, de redugiao de empregados
e de flexibilizagdo do trabalho, a fim de manterem a sua competitividade. Mes-
mo as empresas que tinham conseguido uma exceléncia tecnoldgica e admi-
nistrativa tiveram essa exceléncia deteriorada, e as industrias sofisticadas
tecnologicamente e de alto valor agregado tém, cada vez mais, dado espaco
aos produtores de commodities, que possuem um perfil de grande escala de
producdo, baixo valor agregado e uso intensivo de mao-de-obra e de recur-
sos. A continuidade dessas condi¢des dificultard ainda mais a retomada do
crescimento econdmico e uma inser¢do competitiva na economia global. Em
relacdo a essa questdo, vale considerar as iniciativas descritas a seguir.

Complementar as medidas para a manutengio da estabilidade econd-
mica com uma politica industrial favoravel as empresas locais. O setor co-
mércio e 0 Setor servi¢os cresceram em termos reals € aumentaram a sua
participagdo no Produto nacional, enquanto a mudanca estrutural na eco-
nomia tem refletido a queda da produgdo industrial. Em termos gerais nesta
década, a economia sofreu baixas taxas de crescimento, fraca geracio de
emprego e aumento da exclusdo social. A desigualdade social e a deteriora-
¢do da distribui¢do de renda continuam sendo fatores limitantes ao cresci-
mento do mercado interno para bens e servicos. Em documento recente, a

! Entretanto esse aumento significou tipos de ganhos diferenciados para as diferentes
categorias de trabalhadores — ele representou uma perda liquida de renda para os trabalha-
dores com carteira assinada, relativamente ao final do anos 80, que foi meramente encoberta,
enquanto houve uma recuperagio dos niveis de renda para os trabalhadores sem carteira, em
relagdo ao mesmo periodo, refletindo um aumento somente para os trabalhadores auténomos.
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OIT (1998a) explicita que sio necessirias taxas de crescimento econdomico
em torno de 6% ao ano para impedir perdas adicionais de emprego no setor
formal. Conseqiientemente, as estimativas de taxas de crescimento negativas
em 1999 significam que uma elevagio da taxa de desemprego aberto e da
informalidade sera dificil de ser evitada. Novos direcionamentos nas politi-
cas atuais de cAmbio e juros podem incluir a criagio de financiamentos de
longo prazo, a redugio do déficit fiscal e o estimulo & poupanga e ao investi-
mento. Alguns exemplos de iniciativas poderiam ser:

e a criacio de formas mais acessiveis ao crédito e politicas fiscais mais fa-
voraveis s pequenas e microempresas nos niveis estadual e municipal;

e programas de desenvolvimento setoriais, com énfase especial nos seg-
mentos mais intensivos em mio-de-obra;

e aumento da integragio dos componentes do sistema publico de empre-
go (seguro-desemprego, treinamento profissional e intermediagao de
trabalho), crédito para as pequenas e microempresas € apoio continuo
orientado aos desempregados e aos trabalhadores inseridos precariamen-
te no mercado de trabalho;

e novas linhas de financiamento para estimular setores que usam mao-de-
obra mais intensivamente;

o aperfeicoamento da infra-estrutura basica do Pais (especialmente trans-
porte, estradas, portos e sistemas de comunicacdo).

Incentivar a competitividade internacional da indistria do Pais e sustentar
acbes que criem condiges favoraveis a uma inser¢ao mais vantajosa na eco-
nomia internacional. Com a exposi¢io continuada da economia nacional aos
padrdes globais de produgdo e comércio, as politicas ptiblicas tém um papel-
chave na promogdo de um posicionamento estratégico internacional da ca-
pacidade produtiva nacional rumo a setores de atividades com maior valor
agregado e mais intensivos em conhecimento. Uma politica industrial efeti-
va para fortalecer a competitividade nacional necessitaria incluir programas
de promogio de exportagio, planos para estimular parcerias em Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D) e uma taxa de cimbio que permitisse pregos com-
petitivos as exportacdes. Na auséncia de politicas pro-ativas para o cresci-
mento industrial nacional, o Pais experimenta um repentino enfraquecimen-
to de sua posicio comercial, com uma ascensdo do déficit comercial e um cres-
cimento do déficit das transa¢bes correntes.

Adotar uma politica de duas vias, que promova seletivamente 0s seto-
res tecnologicamente avangados e intensivos em capital, ao passo que tam-
bém apoie setores intensivos em mio-de-obra. Em parte, esse objetivo pode-
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ria concretizar-se através de incentivos que neutralizassem a tendéncia de
substitui¢do de capital por trabalho. Setores como agroindustria, vestuario,
calcados, madeira e mobilidrio e construgio civil sio exemplos. Incentivos
para o desenvolvimento da infra-estrutura poderiam, simultaneamente, ele-
var a produtividade e absorver trabalhadores.

2 INSTITUICOES DO MERCADO DE TRABALHO:
REFORMA ATRAVES DO DIALOGO SOCIAL MAIS AMPLO

Reforma das institui¢bes de trabalho ndo tem que ser sinénimo de per-
da da protegdo para os trabalhadores, especialmente se for efetuada dentro
do ambito de um didlogo social democritico e representativo. A OIT defen-
de a protecdo dos padrdes trabalhistas e a qualidade de emprego através de
suas convencoes e declaracdes sobre o trabalho, especialmente nesse contex-
to de transformacoes globais que geram pressoes para mudar a legislacio tra-
balhista e os c6digos de trabalho. A mais recente delas foi a Declaracdo 98,
a qual contribui para alcangar o objetivo, declarado no paragrafo 54(b) do
Programa de A¢ido adotado na Cupula Social de Copenhague, de “(...) pro-
teger e fomentar o respeito aos direitos basicos dos trabalhadores”. Cabe aos
Estados que ratificaram essas convengdes aplica-las integralmente e, aqueles
que ainda nio as ratificaram, respeitar seus principios.2 Um caminho para a
reforma poderia incluir a amplia¢do da protecio de forma a abranger seg-
mentos da Popula¢do Economicamente Ativa (PEA), especialmente os gru-
pos vulneraveis, que atualmente nio gozam da protecdo trabalhista. Os re-
cursos limitados exigem uma melhor alocacio e eficiéncia no seu uso, ao invés
da redugdo da cobertura oferecida.

O contexto para a reforma das instituicoes ligadas ao mercado de tra-
balho complica-se pela falta de consenso a respeito de seu papel. Hi segmentos
que argumentam que a regulamentacio atual sobre contratagio, treinamento
e demissdo, bem como outros custos relacionados a protegio do trabalhador,
inibe a cria¢do de empregos, dificulta a resposta da industria as oscilacdes
da demanda e termina por incentivar a informalidade. Desse modo, defen-
dem a redugio dos custos nio salariais (considerados como componente prin-
cipal do chamado “custo Brasil”), a flexibilizagdo da regulamentagio a respei-

2 Conforme afirmado na Declaragio da OIT a respeito dos principios fundamentais e
dos direitos dos trabalhadores e de sua defesa, adotada pela Conferéncia Internacional do
Trabalho em seu 86° encontro, Genebra, 18 de julho de 1998.
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to de contratacio, demissio e jornada de trabalho e o relaxamento da prote-
¢do ao trabalho. Por outro lado, outros consideram que o mercado de traba-
lho brasileiro ja é bastante flexivel, como é evidenciado por caracteristicas
tais como as taxas elevadas de rotatividade e as oscila¢des nos niveis salariais.

Existe um consenso crescente, porém, de que as reformas devem ser
promovidas através do didlogo social, a fim de se obterem melhorias susten-
taveis no emprego e, a0 mesmo tempo, se fortalecerem as rela¢des laborais.
A evidéncia internacional ndo sustenta a tese de que um mercado de traba-
lho desregulamentado é uma precondigio necessdria para a conquista de um
crescimento competitivo. As reformas estruturais na politica econdmica e nas
instituicdes do mercado de trabatho poderdo ter um impacto sobre a gera-
cdo de emprego. O fortalecimento da prote¢do social, dentro do processo de
reforma do mercado de trabalho, contribui para evitar a expansao de ocupa-
¢des precérias, com saldrios mais baixos, e a redugdo ou eliminagdo de bene-
ficios sociais. Podem ser consideradas as medidas que seguem.

Reformar as instituicoes do mercado de trabalho de modo que criem
condicbes mais favoraveis para a geracio de emprego, para o aumento da
qualidade do emprego e para a protecio de segmentos desfavorecidos ou sem
cobertura. O funcionamento efetivo dessas institui¢des de representagdo dos
trabalhadores tem sido limitado pela protecio incompleta que é oferecida a
forca de trabalho brasileira, tendo como efeito que o cumprimento da legis-
lacdo trabalhista ¢ defendido apenas para uma minoria da forca de trabalho.

Empreender um didlogo social mais amplo em relacdo ao tipo e ao grau
de reforma da legislacao trabalhista, visando estabelecer um novo marco
regulatério. A adaptagio aos choques econdmicos é facilitada quando existe
uma estrutura firme de didlogo social que permite uma distribuigdo mais justa
dos custos do ajuste. A participa¢do mais eficaz dos setores representativos
da sociedade aumenta a eficiéncia dos programas e o uso correto dos recur-
sos. Instrumentos mais participativos, como oficinas e observatérios de em-
prego e situagdes do trabalho, podem ser generalizados em nivel local.

A negociacio coletiva e a representatividade sindical sdo elementos es-
senciais para a realizagdo da reforma das instituicdes do trabalho com dialo-
go social. O Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) tem procurado for-
talecer a negociacio coletiva entre as empresas ¢ os trabalhadores, visando
descentralizar o processo para os niveis dos setores e das firmas. Com esse
objetivo, 0 MTE apresentou ao Congresso Nacional uma proposta de alte-
racio dos artigos 8 e 11 da Constituicido Federal, tratando da organizagio
sindical, e apresentou outra medida para reduzir o poder normativo da Jus-
tica do Trabalho. Essas alteracoes possibilitariam a aprovacio e a ratifica-
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¢do, pelo Brasil, da Convengdo n° 87 da OIT, que estabelece principios uni-
versais de liberdade sindical (essa conven¢do comemora o seu cingilentenario
e j4 foi ratificada por 122 Estados-membros da OIT).

Para evitar demissdes pelas empresas, existem medidas temporarias que
podem ser determinadas dentro da negociagio coletiva. Tais medidas incluem
a flexibilizacdo da jornada de trabalho, subsidios para a capacitagdo dos tra-
balhadores em risco de perder seus empregos e a transferéncia de empre-
gados entre diferentes postos de trabalho. Existem exemplos de acordos firma-
dos recentemente, através de negociagio coletiva, em alguns setores produ-
tivos, para enfrentar as dificuldades de reestruturacio e de ajuste, de forma
a diminuir o seu impacto social.

Entretanto vale lembrar que a flexibilizagdo dos contratos de trabalho
nio resolve o problema fundamental de conquistar uma competitividade
sistémica para a industria brasileira. Isso envolveria a elaboragdo de uma es-
tratégia integrada, como mencionado anteriormente, para o estimulo a novos
investimentos e para a modernizacio da capacidade instalada e dos métodos
produtivos. O melhor desempenho, decorrente do aumento da produtivida-
de do trabalho, resulta de fatores como capacita¢do profissional e melhor
qualidade do trabalho e ndo de cortes de beneficios e direitos dos trabalha-
dores e da prote¢io ao emprego.

Além disso, medidas efetivas para melhorar o cumprimento das normas
legais e a fiscalizagdao das condigdes de trabalho exigem uma reestruturacao
administrativa desses 6rgdos e a elevacdo do valor das multas pelo descum-
primento da legislagio trabalhista.

Monitorar os resultados de mudancas na legislacao, que introduzem
varias formas de contratos e condicdes flexiveis de trabalho, como ilustrado
a seguir:

e a flexibilizacio das relagdes contratuais no tocante a contratagdo e a
demissdo, através da formalizagio dos contratos por tempo determina-

do, desde que precedido de uma negociagio coletiva;?

3 Os contratos por tempo determinado foram estabelecidos através da Lei n° 9.061,
datada de 21 de janeiro de 1998, e regulamentados pelo Decreto n® 2.490, de 4 de fevereiro
de 1998. Conforme especificado nessa lei, “(...) a nova modalidade de contrato por prazo
determinado (...) se distingue daquela prevista na CLT quanto aos requisitos para contratagao
e no que diz respeito a determinadas obrigacdes e direitos de ambas as partes. Importante
ressaltar que, para a empresa contratar qualquer trabalhador sob essa nova forma, é impres-
cindivel que haja autorizagio expressa em convengdo ou acordo coletivo” (MINISTERIO
DO TRABALHO E EMPREGO, 1999a).
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¢ uso de contratos de trabalho em tempo parcial, formalizado através de
medida provisoria, para incorporar o trabalho “(...) cuja duragdo ndo
exceda a vinte e cinco horas semanais” e “(...) onde o salario a ser pago
serd proporcional a sua jornada em relagdo aos empregados que cum-
prem, nas mesmas funcdes, tempo integral”;*

e as cooperativas de trabalho, que embora tenham surgido como uma
possivel fonte de renda para desempregados, devem ser monitoradas para
evitar que sejam usadas como forma de burlar a legislagio e escapar do
pagamento de impostos e de beneficios aos trabalhadores;®

® asuspensio proviséria do contrato de trabalho por até cinco meses, com
a intencdo de prevenir demissdes por empresas em dificuldades finan-
ceiras durante as baixas econdmicas ciclicas. Durante o periodo de sus-
pensio do contrato, o empregado recebe uma bolsa de treinamento, fi-
nanciada pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), no mesmo va-
lor do seguro-desemprego. Se a empresa ndo renovar o contrato de tra-
balho no fim desse periodo, ela pagara todos os direitos legais devidos
ao empregado, mais uma multa a ser estabelecida através de negocia-
cdo coletiva;®

e a criacdo de um banco de horas, proposta com o objetivo de flexibili-
zar o nimero de horas trabalhadas e os periodos em que serdo cum-
pridas;” e

e reformas na seguridade social, incluindo a eleva¢io da idade minima de
aposentadoria, o aumento dos anos de contribui¢io e um maior rigor
para a concessio de beneficios. A legislacdo a respeito dos servidores pu-
blicos foi igualmente alterada, agora permitindo a demissdo de servidores
civis por excesso de pessoal e por baixo desempenho.

Superar o debate polarizado sobre a reducao dos encargos sociais e
outras reformas legislativas mencionadas acima, e, entdo, posicionar essas
questoes dentro de uma revisio estrutural dos custos trabalhistas, a fim de
estabelecer uma conceituagio clara a esse respeito. A prética do dialogo so-

4 Ver a Medida Proviséria n° 1.709-1, de 3 de setembro de 1998 (MINISTERIO DO
TRABALHO E EMPREGO, 1999b).

$ MINISTERIO DO TRABALHO E EMPREGO, 1999b.

6 Ver a Medida Proviséria n® 1.726, de 3 de novembro de 1998 (MINISTERIO DO
TRABALHO E EMPREGO, 1999c¢).

7 Também previsto na Medida Provisoria n® 9.601, de 21 de janeiro de 1998.
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cial e da negociacio coletiva é instrumento eficaz para ajudar a determinar
os custos do trabalho e para incorporar a esse debate aspectos como 0s pro-
cessos de formacio de salarios e de promogdo da competitividade da indds-
tria nacional.

Ampliar a rede de protécio aos trabalhadores dela excluidos, para evi-
tar uma deterioracdo das condigdes sociais.® O crescimento da proporgio do
emprego sem protecio durante esta década — com o aumento da informa-
lidade, das formas atipicas de emprego e do desemprego aberto — tem cau-
sado uma reducdo da cobertura da seguridade social, com o declinio no pa-
gamento das contribuigGes.

A cobertura da legislacio trabalhista brasileira tem sido altamente he-
terogénea, tornando-se dificil falar de uma reforma uniforme da legislagdo.
Enquanto alguns beneficios podem ser revistos, outros precisarao ser expan-
didos para cobrir de forma mais justa a forca de trabalho ativa e para prote-
ger aqueles que estdo atualmente excluidos da protegdo e dos beneficios le-
gais.” Ademais, o aumento da cobertura ampliaria a base de contribuintes
para a Previdéncia Social. Nesse sentido, podem ser tomadas medidas legais
que formalizem situagdes como o assalariamento disfarcado, i.e., quando os
trabalhadores sdo apenas formalmente autdnomos, pois trabalham, de fato,
somente para uma empresa. Uma outra medida poderia ser o estabelecimen-
to de formas para que os trabalhadores desprotegidos contribuam para a co-
bertura da seguridade social.

Revisar os indicadores sobre emprego para apresentar, de forma mais
acurada, as novas condi¢des do mercado de trabalho. A maior heterogeneidade

8 Deve-se notar que o emprego desprotegido nio se refere exclusivamente as ativida-
des do setor informal, mas também as formas emergentes de emprego remunerado sem pro-
tecio e emprego semi-independente, mesmo nos setores “modernos” da economia. Isso va-
ria do emprego assalariado sem carteira, que ¢ ilegal, aos arranjos de subcontratagdo, com
trabalhadores formalmente independentes, que, em alguns casos, podem ser considerados
como emprego assalariado disfarcado mais do que estritamente um emprego auténomo.

9 Os tipos de ocupagio profissional estdo tornando-se cada vez mais heterogéneos e,
conseqjiientemente, os termos e as condigdes para a concessdo da protegio precisam refletir
essa diversidade. Por exemplo, a renda dos trabalhadores auténomos cresceu mais do que
as rendas dos trabalhadores com carteira durante a década de 90. Assim sendo, esse periodo
ndo implicou uma precarizagio em termos de renda para essa categoria de trabalhadores,
mas a falta de protecio da seguridade social mostra que os trabalhadores auténomos po-
dem ter outros problemas a respeito da qualidade de emprego e protegdo. Em contraste, o
aumento da propor¢io dos trabalhadores sem carteira na ocupagio total denota claramente
uma tendéncia de precarizagdo.
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das formas de emprego e ocupagdo, assim como as suas importantes impli-
cacdes sobre as condicdes e a qualidade de emprego levantam a necessidade
de inclusdo de indicadores relacionados a qualidade de emprego nos dados
estatisticos coletados pelo Governo. Esses novos indicadores poderiam aju-
dar a identificar e a dar dimensGes mais claras a heterogeneidade maior das
ocupagdes que estio surgindo, além de auxiliar a verificagdo e a mensuragao
de declinios eventuais na qualidade de emprego ao longo do tempo.

A criacdo sustentada de empregos de boa qualidade exige um equilibrio
entre flexibilidade, protecdo e estabilidade. As firmas que optam pelo cami-
nho do didlogo e da negociagdo tém uma legitimidade social que facilita o
dinamismo empreendedor, muito mais do que faria a flexibilizagdo imposta
por cima. Seria valida a tentativa de multiplicar as experiéncias existentes que
j4 tomaram essa dire¢do, como os acordos efetuados mais recentemente na
industria automobilistica.

Finalmente, o crescimento do desemprego aberto e da informalidade ndo
podem ser atribuidos somente a fatores conjunturais, sugerindo uma natu-
reza estrutural e de longo prazo, demandando politicas pré-ativas, bem como
o direcionamento de iniciativas especificas para grupos vulneréveis, confor-
me serd tratado na préxima secio.

3 POLITICAS PARA OS SEGMENTOS
VULNERAVEIS E EXCLUIDOS

Ao mesmo tempo em que cresce o desemprego aberto, os indicadores
qualitativos revelam um aprofundamento da exclusdo para os grupos vulne-
réveis em termos de insercio precaria e de discriminagdo no mercado de tra-
balho. Diferentes tipos de politicas pablicas podem ser consideradas para tratar
da discriminacdo, melhorar as condigdes para inser¢io ¢ elevar a qualidade
de emprego.

Medidas para fomentar uma maior igualdade entre os diferentes traba-
lhadores e evitar a discriminac¢do no acesso ao emprego incluem a implanta-
¢do de um sistema de orientagdo e planejamento de carreira, servicos de in-
termediacdo de trabalho e de oferta de treinamento aos grupos discriminados.
Uma maior transparéncia nos procedimentos de determinacio de salarios
poderia contribuir para combater a discriminagdo salarial. O desenvolvimento
de politicas internas de recursos humanos nas empresas é uma ferramenta
eficaz para promover a utilizagio de formas de contratacdo nao discrimi-
natérias. Ao serem postas em pratica, essas politicas sdo mais efetivas quan-
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do se obtém o comprometimento dos executivos de nivel mais alto e quando
sdo bem recebidas por individuos-chave dentro da organizagio.

Os sindicatos tém um papel importante na identificagdo de praticas
discriminatérias no local de trabalho e na incorporagio de demandas para a
promocgio de oportunidades igualitirias nas negociagdes coletivas. As medi-
das legais, tais como legislagio anti-discriminatéria ¢ normas que defendem
uma maior eqiiidade para os trabalhadores, sdo ainda mais significativas ao
se considerar que uma grande proporg¢io de empregados nos grupos discri-
minados nio sdo organizados. O fortalecimento do poder da fiscalizagdo para
investigar casos de discrimina¢io aumenta sua capacidade de forgar o cum-
primento da legislacio.

Aumentar a empregabilidade dos grupos discriminados e das minorias
envolve a identificacao e a analise das praticas e das condi¢des sociais que
levam 2 reproducio da exclusdo, a inser¢ao precaria e desigual, como tam-
bém 2 limitacio na mobilidade ocupacional.’® O primeiro passo nessa dire-
¢do seria a coleta de dados que permitissem a identifica¢do de fatores e ten-
déncias relevantes, por exemplo, a incorporagio de indicadores que mensurem
a desigualdade salarial, a segregacdo ocupacional, o avango profissional e
outros indicios que reflitam padrdes de discriminacio e exclusido do merca-
do de trabalho. Outros indicadores para medir a proporcionalidade de ho-
mens e mulheres, brancos e negros, nos empregos de boa e ma qualidade
podem ser incorporados, tais como o nivel de renda, o tipo de remuneracio
e saldrios indiretos, o acesso a capacita¢do e ao desenvolvimento de carreira,
a duragio e a intensidade da jornada de trabalho, o acesso a Previdéncia Social,
a estabilidade dos empregos, a capacidade de organizagdo e negociagdo, as
condicdes de trabalho e riscos de saide e o ambiente fisico de trabalho, den-
tre outros.!! Esses indicadores fornecerdo os dados necessdrios para formu-
lar politicas informadas e direcionadas.

O uso de novos indicadores exige o desenvolvimento de novas aborda-
gens metodolégicas e de instrumentos, com o objetivo de analisar e explicar

10 Por exemplo, mesmo quando se d4 is mulheres maiores oportunidades de acesso
ao treinamento proporcionalmente aos homens (relativamente a PEA), evidéncias mostram
que os resultados tendem a reproduzir os estereStipos de género, tais como a preparagéo das
mulheres para o trabalho em areas tradicionalmente “femininas”, como costura, servicos de
beleza, manicure e preparagdo de alimentos.

11 Uma parte desses dados ja existem na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio
(PNAD) e servem como um excelente ponto de partida com o qual trabalhar, podendo ser
estendidos para outras fontes de dados.
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fendomenos, como também de definir direcionamentos para a a¢io, alimen-
tar o debate ptblico e resolver problemas ou propor solugdes alternativas.

Além disso, indicadores podem ser levantados em programas governa-
mentais, por exemplo, coletando informagdes basicas dos candidatos cadas-
trados no Programa Nacional de Qualificagio do Trabalhador (Planfor) e no
Programa de Geragdo de Emprego e Renda (Proger) de forma desagregada
por sexo, raga, deficiéncias e outros fatores que podem estar relacionados com
praticas discriminatérias. A implementa¢io de um sistema de acompanha-
mento e avaliagdo permitira: (a) a implementag¢ao de metas de reducdo de de-
sigualdades através do melhoramento da empregabilidade de grupos discri-
minados; (b) a organizagio de um conjunto de medidas concebidas para me-
lhorar o acesso ao treinamento profissional por membros desses mesmos gru-
pos; (c) a avaliagio do progresso na redugio de desigualdades e melhoramento
da insercdo ocupacional, incluindo caracteristicas como nivel escolar, setor
de atividade e salario; e (d) o estabelecimento de um conjunto de indicado-
res centrais, atualizados permanentemente, para monitorar a redugio das de-
sigualdades no mercado de trabalho via sistema putblico de emprego. Esses
dados permitirio um monitoramento de resultados, nos quais poderdo ser
identificadas dificuldades e necessidades e, igualmente, desenvolvidos solu-
coes e atendimentos diferenciados.

Realizar estudos que coloquem em evidéncia os processos mediante os
quais sdo construidas socialmente as relacoes de desigualdade e as maneiras
como estas desfavorecem a mulheres e negros, identificando os principais
mecanismos de discriminagio. Assim o reconhecimento da discriminagdo
como um fendmeno social serve como primeiro passo para a implementacao
de politicas antidiscriminatorias. '

Uma politica de a¢do afirmativa requer medidas legais, que favorecam
a aplicacdo da lei e que penalizem a discriminacao. Seria desejavel revisar a
legislacdo existente com o objetivo de identificar mecanismos que possibili-
tem seu efetivo cumprimento e detectem a existéncia de normas que permi-
tam ou amparem a discriminagio, modificando-as. Campanhas de informa-
¢do podem acompanhar as medidas para eliminar as normas discriminatérias
e incorporar novas normas que impossibilitem a discriminacao, para que os
grupos subordinados reconhecam seus direitos e se articulem para exigir seu
cumprimento.

A defesa de oportunidades equinimes no mercado de trabalho é consa-
grada pela Convengao 111 da OIT, que declara que

“(...) cada membro para quem essa Convengdo vigora com-
promete-se a declarar e perseguir uma politica nacional concebida
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para promover, através de métodos apropriados para as condigoes
nacionais, a igualdade de oportunidades e de tratamento em rela-
¢do ao emprego € a ocupagdo, com uma perspectiva de eliminar
qualquer discriminagdo provinda desse campo”.

A promogio dessa politica necessita da cooperagio entre empregado-
res e organizacdes de trabalhadores e outros organismos apropriados. O Brasil
assinou a Convencdo 111, permitindo a concepgdo e a implementacio de
politicas em defesa de oportunidades equanimes e para combater a discrimi-
nacio no mercado de trabalho (ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO
TRABALHO, 1998b). Alguns paises tém adotado politicas de agao afirma-
tiva como um mecanismo para a promogao de oportunidades de emprego para
os grupos excluidos e discriminados. Politicas similares podem servir como
um modelo a ser adaptado a realidade brasileira.

A complementagio de tais instrumentos de politicas por esforcos go-
vernamentais mais substantivos pode melhorar a qualidade de servigos como
a educacdo bésica, a moradia e a saide, os quais, por sua vez, envolvem
mudancas estruturais para tratar da raiz das causas da inser¢do desigual no
mercado de trabalho. Além disso, atividades e cursos direcionados para es-
ses grupos mais vulnerdveis reforcam sua capacidade de organizagio e de
representacio (através de associagoes, sindicatos, etc.).

4 O MARCO PARA UM SISTEMA PUBLICO
DE EMPREGO: CONSOLIDACAO E INTEGRACAO
DE SEUS DIVERSOS ELEMENTOS

Existe um consenso geral — tanto do Governo como dos autores desta
coletdnea — a respeito da relevancia e da adequagdo do marco institucional
do sistema piiblico de emprego que foi construido no Pais, sua forma de fi-
nanciamento e sua operacio descentralizada e democratica. Os principais
desafios que se colocam no horizonte incluem o aprimoramento do sistema,
envolvendo a consolidacio das entidades, da sua estrutura e das novas expe-
riéncias exitosas, bem como a integragdo entre suas partes (ou seja, a arti-
culacdo entre o seguro-desemprego, a intermediagdo da mio-de-obra, a for-
macio profissional e outras atividades, como linhas de microcrédito). Nesse
sentido, alguns fatores merecem consideracdo.

Realizar um processo de fortalecimento da estrutura do sistema pabli-
co de emprego, o que inclui a consolidacido do funcionamento das Comis-
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sdes Estaduais e Municipais de Emprego. A incorporagio ex ante de meto-
dologias de acompanhamento e avalia¢io de sua operacio e dos seus resul-
tados oferecerdo indicadores para retroalimentar e melhorar o sistema, ala-
vancar sua eficiéncia e cristalizar as experiéncias inovativas.

Introduzir elementos adicionais no sistema de seguro-desemprego, que,
desde a sua introducao, no Brasil, ja tem alcangado grandes avangos em ter-
mos de ampliacio de cobertura, velocidade de atendimento e facilidades para
a sua aplicagio e o seu recebimento. A eficicia dos servigos oferecidos a gru-
pos especificos pode ser elevada mediante a introdugdo de algum grau de
seletividade na concessdo de beneficios, como a inclusio de critérios basea-
dos em caracteristicas individuais — como idade e nimero de dependentes
—, ou em fatores pontuais e transitorios — como apoio a setores que pas-
sam por um processo de reestruturacao.

Definir mais claramente a missao e a forma de funcionamento do Proger,
a fim de melhorar seu impacto e sua eficiéncia. A natureza do Proger tem sido
alterada por transformagdes tais como a inclusdo de novos grupos-alvo e li-
nhas de crédito tradicionais para colheitas agricolas. Esse distanciamento dos
seus objetivos originais deriva de fatores como: uma certa ineficiéncia do Con-
selho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat); as ine-
ficiéncias da maioria das unidades do Sistema Nacional de Emprego (Sine);
a fraqueza institucional de muitas comissdes municipais de emprego; e a infle-
xibilidade dos bancos no tocante as metodologias para a liberagdo de emprés-
timos. O Proger tem sido efetivo em reconhecer o potencial formal e infor-
mal das pequenas e médias empresas para gerar e estabilizar emprego — um
préximo passo exige o desenvolvimento de estratégias diferenciadas para di-
versos tipos de empresa. Dois principais tipos de demanda tém surgido: (a)
para combater a pobreza e oferecer emprego mais estdvel através do apoio a
unidades de produgio precarias de comércio e servigos pessoais; e (b) para a
criacdo de novos postos de trabalho, concentrando-se em microempresas que
produzem bens que tém um potencial forte de crescimento. Uma solugio pos-
sivel seria operar em duas linhas diferentes de crédito — Proger e programas
de microcrédito —, que serviriam a grupos distintos, porém operando de for-
ma articulada. A primeira linha poderia dar empréstimos por periodos lon-
gos e com taxas de juros subsidiadas para as pequenas e médias empresas que
gozam de condigdes de mercado mais favoraveis e demonstram um forte ten-
déncia para o risco e para a inovagdo. A segunda linha poderia compreender
programas de microcrédito para pequenas e microempresas urbanas, num
formato que permitiria, para aquelas com maior potencial de crescimento, o
acesso ao Proger.
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O estabelecimento de um sistema de acompanhamento e avaliagdo li-
gado as Secretarias Estaduais do Trabalho daria um melhor foco ao Proger e
consolidaria o seu aprendizado institucional. Esse sistema mediria o impacto
dos empréstimos e servicos sobre a capacidade de seus beneficidrios em ge-
rar emprego e renda, aumentar o acesso a bens e servigos e atingir altos ni-
veis de formalidade.

Como no caso de outros programas, a eficicia do Proger depende da
sua integracdo aos outros elementos das politicas de emprego pré-ativas do
Pais, como também aos instrumentos de politicas do MTE e das Secretarias
Estaduais do Trabalho.

Consolidar e aprofundar as inovagdes introduzidas pelo Planfor. O for-
talecimento das novas institucionalidades estabelecidas pelo Planfor seria
realizado pelo estimulo & maior comunicagdo vertical entre ministérios, se-
cretarias de estado e departamentos nas esferas federal, estadual e munici-
pal, e, da mesma forma, por uma ativa comunicagio horizontal entre as ins-
tituicdes de treinamento no setor pablico e no setor privado.

A promocio de uma melhor capacitagio das entidades parceiras de trei-
namento nas inovacgdes conceituais do Planfor (as habilidades basicas, espe-
cificas e de gestdo) ajudaria a garantir que os conceitos sejam melhor inte-
grados na estrutura dos cursos.

Um sistema de formacio profissional mais sensivel as novas demandas
por méio-de-obra qualificada exige o alargamento da estrutura tripartite e
descentralizada do marco do sistema publico de emprego, para permitir uma
apuracio mais acurada das demandas por mdo-de-obra qualificada pelo se-
tor produtivo, pelas pequenas e microempresas e pelas novas formas de ocupa-
¢des que vém surgindo. Tal processo pode ser complementado com diagnés-
ticos sistematicos em relagdo a estrutura econdmica e produtiva local e em
relacdo as tendéncias emergentes do mercado de trabalho (por exemplo, no
modo dos observatérios que existem em alguns estados).

O aperfeicoamento dos fatores de treinamento do lado da oferta po-
deria aumentar a efetividade dos cursos, incluindo elementos como (a) me-
lhor orientacdo prévia para os candidatos a cursos; (b) aperfeicoamento dos
instrumentos para acompanhamento dos egressos e dos resultados da ca-
pacitacdo no mercado de trabalho; (c) utiliza¢do de critérios de selegdo mais
rigorosos na formacio de parcerias de treinamento, para garantir a quali-
dade da estrutura e contetido, da efetividade e eficicia de custos dos cursos
oferecidos; e (d) o fortalecimento da atuagio das Comissdes Estaduais e
Municipais de Emprego (CEEs e CMEs) através de cursos para os membros
dessas entidades.
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Promover a integracio do novo sistema de formagio profissional com
os outros componentes do sistema publico de emprego, para aprimorar o perfil
descentralizado, democratico e participativo do sistema de educagdo profis-
sional, bem como aumentar a efetividade dos seus resultados através da co-
nexdo com os outros servicos oferecidos pelo sistema.

Fortalecer a educacio basica, elevando a qualidade da educagdo priméria
através do sistema de educacio formal. De forma similar, cursos e ativida-
des correlatas para adultos com baixa educagio formal continuariam sendo
fortalecidos e disseminados via cursos de alfabetizagdo e de educagdo basica.

Aprofundar a articulagdo entre politicas ativas e passivas no mercado
de trabalho. Uma maior integracdo entre os servigos permitiria a adogdo de
um conceito mais amplo de protecdo aos trabalhadores desempregados, que
incluiria desde a assisténcia financeira até a formacio profissional e a ajuda
para reinsercio no mercado de trabalho. Entretanto a maior interdependéncia
gerada pela integragdo das politicas publicas de emprego coloca a necessida-
de de equilibrar o desenvolvimento de cada componente do sistema, j& que
problemas individuais podem prejudicar o funcionamento efetivo dos outros
elementos do sistema. Por exemplo, os servicos de intermediagdo do traba-
lho ndo tém crescido no mesmo ritmo que o seguro-desemprego, criando uma
discrepancia entre os primeiros € a estrutura de pagamento do segundo.

Implementar iniciativas para os desempregados de mais longo prazo, uma
vez que o desemprego tem se transformado de um fendmeno transitorio em
um fendmeno de cariter cronico. E reconhecido que perfodos mais extensos
de desemprego aumentam as dificuldades para uma reinsercio efetiva e pro-
dutiva no mercado de trabalho formal. Assim, é importante que oportuni-
dades para a capacitagio sejam disponibilizadas para esse segmento da for-
ca de trabalho. Nessa perspectiva, o Governo estendeu os beneficios para
aqueles que se encontram desempregados entre 12 ¢ 18 meses, nas principais
4reas metropolitanas, oferecendo parcelas mensais de R$ 100 conjuntamen-
te com a participacdo em programas de treinamento.!?> Mesmo constituindo
um passo na dire¢do certa, o apoio financeiro concedido, assim como as
oportunidades de treinamentos, pode ser complementado com outras formas
de assisténcia, como o planejamento de carreira, sistema de orientagao e mi-
crocrédito para o trabalhador autébnomo (incluindo, como mencionado an-

12 Yer a Medida Proviséria n° 1.726, de novembro de 1998, nos seus artigos 2° e 3°,
que acrescentam artigos adicionais  Lei n® 7.998, de 11 de janciro de 1990 (MINISTERIO
DO TRABALHO E EMPREGO, 1999c¢).
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teriormente, atividades de acompanhamento com o objetivo de identificar os
impactos, os resultados e as novas necessidades provindas dessa assisténcia).

5 MEDIDAS ESPECIAIS PARA A GERACAO DE
EMPREGOS E A FORMACAO DE CAPACIDADES

Iniciativas com impactos mais rapidos na gera¢do de emprego podem
complementar as medidas mencionadas acima, as quais envolvem mudan-
cas estruturais nos programas e nas institui¢des existentes. Durante as dlti-
mas duas décadas, a OIT tem promovido a elaboragio de politicas e pro-
gramas “(...) para atingir um crescimento intensivo na geragdo de empre-
g0”13, Para esse fim, atividades intensivas no uso de mio-de-obra podem
ser estimuladas, por exemplo, através da realiza¢do de obras publicas e da
renovacio da infra-estrutura. Os investimentos em obras publicas servem
como catalisador pelo crescimento intensivo em trabalho, dada sua impor-
tincia na economia e o espectro de tecnologias que podem ser aplicadas. Os
programas de geragio de emprego em obras publicas sio adequados para
os desempregados de longo prazo, que estdo fora do escopo do sistema de
seguro-desemprego.

Programas desse tipo ajudam a estimular rapidamente a criagdo de em-
prego. Contudo seria equivocado considerar que essas intervengdes tém efeitos
apenas no curto prazo. Ao contrario, conforme o modo como forem conce-
bidas e implementadas, essas acoes podem fornecer os primeiros passos para
a qualificagio e a experiéncia profissional, que contribuem no sentido de uma
reinsercdo sustentivel no mercado de trabalho. A abordagem em torno de
programas de obras ptiblicas tem evoluido desde o modelo comumente usa-
do em toda América Latina nos anos 70'e 80. A partir de entdo, as interven-
¢bes da OIT progrediram de esquemas de criagdo de emprego de curto pra-
z0 para programas de longo prazo, concebidos para aumentar o impacto dos

13 Ver a Recomendacio 122, de 1964, que propde “(...) medidas para aumentar o
emprego pelo uso de produtos e técnicas intensivas em mao-de-obra” incluindo “pesquisa e
disseminacao de informagio sobre técnicas intensivas em méao-de-obra especialmente em obras
publicas e construgio”, Também ver Recomendacio 169, de 1984, que propde a imple-
mentacio de “(...) investimento piblico social e economicamente vidvel e programas espe-
ciais de obras publicas, especialmente com vistas a criar e manter o emprego e elevar a renda,
reduzindo a pobreza e atendendo as necessidades bésicas em areas de grande desemprego e
subemprego”.
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investimentos no emprego, melhorar as condi¢ées de trabalho e promover as
pequenas e médias empresas (PMEs).

Experiéncias em muitos pafses mostram que obras piblicas bem orga-
nizadas podem oferecer aos desempregados trabalhos importantes, enquan-
to ajudam a comunidade através de projetos que respondem as necessidades
locais. Um programa de obras piiblicas pode ser mais efetivo em termos de
custo do que outras medidas para geragdo de empregos. Por exemplo, a ex-
periéncia desenvolvida pela OIT na Coréia, apos a crise econdmica asidtica,
mostra que programas de obras ptiblicas podem cobrir um niimero muito mais
elevado de desempregados a um custo consideravelmente menor do que ou-
tros programas propostos para a geragio de empregos. Algumas iniciativas
nesse sentido poderiam incluir:

e fortalecer a capacidade do setor publico, bem como do setor privado,
em adaptar os investimentos piiblicos em infra-estrutura numa forma
estratégica, através de (a) contratagdo das PMEs e (b) introdugao de es-
pecificaces nos contratos para o uso de tecnologias intensivas em mao-
de-obra;

e favorecer a incorporacao das mulheres, superaﬂdo sua exclusdo destes
programas por causa de estereStipos de género, pela contratacdo delas
em cargos técnicos, bem como sua integra¢do nos projetos em condi-
cdes iguais as verificadas entre os homens; e promover uma sensibili-
zacdo, ja nos cursos de capacitagdo, que contribua para desenvolver
atitudes mais favoraveis a participagdo das mulheres;

e concentrar os esforcos em intervengdes voltadas as comunidades locais
visando ao desenvolvimento e a organizacio dos trabalhadores do se-
tor informal e ao envolvimento dos atores sociais. Reconhece-se que o
uso de tecnologias intensivas em mio-de-obra ndo ¢ adequado para obras
que requerem um alto nivel de dominio técnico, mas, sim, para areas
de infra-estrutura e servicos que beneficiam diretamente as comunida-
des de baixa renda, como a canalizagio de 4gua, o controle de erosio,
a abertura de ruas ndo pavimentadas, melhorando, assim, as condigdes
das habitacdes informais. Um bom equilibrio entre o uso de mao-de-obra
local e de equipamentos permite atingir os objetivos de geragio do tra-
balho na comunidade, com uma boa qualidade e eficiéncia de custo do
produto final;

e desenvolver o didlogo entre os atores sociais e 0 Governo, estimulando,
inclusive, a constituicio de organismos representativos de setores nao
organizados nas areas urbana e rural. O didlogo social mais amplo pode
ser institucionalizado com a formacio de unidades para identificar po-
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liticas que promovam a criacdo de emprego. Essas unidades, operando
conjuntamente com as organizagdes dos empregadores, dos trabalhado-
res, com as organizagdes ndo-governamentais (ONGs) e com a sociedade
civil organizada, teriam uma maior capacidade de gerar impactos mais
amplos e eficazes.

OBSERVACOES FINAIS

O objetivo deste estudo de politicas de emprego é oferecer analises e
diagnosticos rigorosos sobre as transformagdes no mercado de trabalho bra-
sileiro durante os anos 90. Esse sumario final apresentou algumas reflexdes
sobre o futuro e as possibilidades a serem incorporadas nas politicas do Go-
verno. Este estudo mostra que o emprego nao pode ser abordado numa for-
ma tematicamente delimitada, mas, sim, que envolve uma rede de questdes
de cariater interligado, portanto, exige politicas publicas consistentes e inte-
gradas. Entretanto, lembra-se que a governance e os processos de formula-
¢do de politicas se tornaram mais complexos na era da globalizac¢do, o que
tem sido dramaticamente demonstrado desde que a crise asidtica comegou a
se desenrolar, em meados de 1997.

As mudangas que ocorreram durante esta década na esfera econdmica
e na natureza do emprego sdo estruturais e ndo conjunturais. O marco para
o sistema publico de emprego no Brasil foi construido, nos anos 90, com uma
estrutura institucional inovadora, a qual é tripartite, participativa e descen-
tralizada em sua operagio e possui recursos financeiros para manter as suas
atividades. O processo de aperfeicoamento, consolida¢io e integragdo dos
elementos desse sistema serd o proximo desafio.

A profundidade das transformagdes e a natureza integrada de seu im-
pacto denotam que qualquer formulagdo de politica deve ser necessariamen-
te multifacetada. Espera-se que este estudo de politicas de emprego contri-
bua com insumos para a formulagio de politicas e a¢gées que respondam as
demandas econdmicas, politicas, institucionais e sociais que 0 novo mundo
do trabalho tem apresentado ao Brasil.
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As transformac¢des no mundo do trabalho, no Brasil, nesse fim de
milénio, t&m se manifestado em elevados indices de desemprego, su-
bemprego e trabalho informal. Abertura e Ajuste do Mercado de Traba-
lho no Brasil, elaborado pela Organizacdo Internacional do Trabalho
(OIT) em colabora¢do com o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE),
enfrenta esse desafio oferecendo um conjunto valioso de andlises e pro-
postas de intervencdes politicas.

Os autores reunidos neste livro analisam os impactos da abertu-
ra, da globalizagdo e das politicas econémicas no mercado de traba-
lho brasileiro, nos anos 90. Sdo ressaltadas questdes como a com-
petitividade da industria nacional, a desigualdade entre diferentes seg-
mentos da popula¢do ativa e a necessidade de reformar as instituicdes
laborais no Pals. S3o examinadas, ainda, a construcdo do marco de um
sistema publico de emprego e as principais iniciativas de politicas pu-
blicas, implantadas nesta década, para enfrentar esse quadro.

A OIT defende a elaboragdo de uma politica de emprego que ar-
ticule as politicas econdmicas de ajuste, voltadas para estimular o cres-
cimento econdmico, com as politicas sociais orientadas para o combate
a exclusdo, garantindo condi¢des mais justas de insercdo no mercado
de trabalho. O presente livro oferece elementos para guiar a elabo-
racao de politicas de emprego no Pals, visando a promover a geragio
de emprego, bem como oportunidades de trabalho mais equitativas e
de melhor qualidade

77 N\ MINISTERIO

gﬁhy DO TRABALHO

Ol EEMPREGO
ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO BRASIL

ISBN 85-732b-1L35-8

W
9%788573"261356






