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1 INTRODUCAO

Este estudo compde-se com outros trés textos® que, em conjunto, buscam apreender as inter-relagdes
entre o desempenho econdmico, a informalidade, as politicas de emprego e o enfrentamento a discriminagao
no mercado de trabalho em todas as suas formas. A preocupacdo comum desses textos ¢ contribuir para a
melhor compreensao dessas questoes e averiguar em que medida as politicas publicas podem contribuir para a
construgdo de instrumentos e institui¢des capazes de incorporar ao trabalho digno aqueles trabalhadores que se
encontram excluidos ou na informalidade, seja pela falta de oportunidades de trabalho, seja pela discriminacao

no exercicio de uma ocupacao.

A articulacdo entre uma politica macroecondmica que tenha na geracdo de empregos um de seus
pressupostos com politicas sociais e de mercado de trabalho que visem reduzir as desigualdades existentes entre
os diversos grupos de trabalhadores contribui para a reducao das assimetrias presentes no mercado de trabalho.
Como mostra Offe (1995), a logica da sociedade capitalista, ao deixar que as for¢as de mercado encontrem
a melhor alocagdo dos recursos disponiveis produz desigualdades e exclusao em virtude das assimetrias de
poder. Essas assimetrias sdo decorrentes tanto do maior poder do comprador de forga de trabalho, como das
caracteristicas inatas e adquiridas pelos individuos e refletem-se nas oportunidades que estes t€ém no mercado
de trabalho. Diante desse fato, cabe ao Estado, por meio das politicas publicas, intervir para corrigir ou ao

menos compensar essas tendéncias.

Neste estudo, concentramo-nos na discussao da experiéncia recente das politicas de mercado de trabalho
no Brasil, tendo como objetivo central compreender em que medida elas podem contribuir para a redugao
da informalidade e da discriminagcdo no mercado de trabalho, ampliando as oportunidades de inser¢ao dos
grupos mais vulneraveis em ocupagoes de qualidade. Nossa andlise destaca a constitui¢ao de um novo modelo
institucional, o Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, iniciada a partir de uma ampla discussao com
varios segmentos sociais envolvidos com a tematica do mundo do trabalho em dois congressos nacionais e

cinco regionais realizados entre dezembro de 2004 e agosto de 2005.

As deliberagdes resultantes desses congressos — as quais serdo analisadas mais a frente — foram
na direcdo de construgdo de um arcabouco institucional que fosse capaz de articular as varias politicas de
mercado de trabalho existentes visando dar-lhes maior eficiéncia e eficicia na execugdo com vistas a atingir
maior efetividade de seus resultados. Ademais, essa nova institucionalidade devera buscar, também, articular
as politicas de mercado de trabalho com as politicas sociais para facilitar que os beneficidrios destas ultimas

tenham condi¢des de emanciparem-se da situacao de receptores da assisténcia social.

Aindaquendo fagamos uma analise sobre aevolu¢ao do mercado de trabalho, ndo podemos desconsiderar
o contexto em que as politicas de mercado de trabalho ganharam for¢a nos anos noventa, especialmente a
preocupacdo com o elevado desemprego. Muitos estudos foram realizados acerca da dindmica do mercado
de trabalho na década de 1990 (BALTAR, 2003; POCHMANN, 1999, 2001). Para nossos propdsitos, basta

destacarmos os principais resultados: a taxa média de desemprego aberto nas principais regioes metropolitanas

2 BALTAR, Paulo. Emprego, politicas de emprego e politica econémica no Brasil. KREIN, José Dari; PRONI, Marcelo W. Eco-
nomia informal: aspectos conceituais e historicos; e LEONE, Eugenia Troncoso. O perfil dos trabalhadores e trabalhadoras na
economia informal.



mais que dobrou, passando de 3,4% em 1989 para 7,6% da populacdo economicamente ativa em 1999°.
O aumento do desemprego foi acompanhado pela crescente participacdo da mulher no mercado de trabalho,
seja por necessidade de complementar a renda familiar, seja porque tornou-se responsavel pela manutencgao
da familia, seja pelas mudancas culturais e sociais que fez com que a mulher buscasse ter uma ocupacgao fora
do ambiente doméstico, no qual continua a ser a principal responsavel. Essa maior participa¢ao feminina,
num periodo de baixo dinamismo na geragdo de empregos, teve como conseqiiéncia o crescimento da taxa
de desemprego da mulher que ¢ muito superior & do homem. Além disso, o desemprego atinge com maior
intensidade os trabalhadores mais jovens, aqueles com educacdo média e fundamental incompleta, ¢ os

trabalhadores ndo-brancos.

Junto com o crescimento do desemprego, intensificou-se o0 movimento de desestruturagdo do mercado
de trabalho. O mercado de trabalho mostrou-se restritivo ao longo de toda a década de 1990, gerando uma
quantidade insuficiente de postos de trabalho para incorporar todos os que desejavam um emprego remunerado.
A isso somou-se as mudangas na organizacao e producdo das empresas que passaram a terceirizar parte de
suas atividades como forma de externalizar custos e riscos. Como resultado, o ritmo de crescimento do
assalariamento sem registro em carteira de trabalho e das ocupag¢des por conta-propria foi superior ao ritmo de

expansao do emprego assalariado com carteira, reduzindo a participagdo deste no total da ocupacdo.

A elevada precariedade encontrada no mercado de trabalho, com a ampliagao das ocupagdes sem registro
em carteira e por conta-propria, € prejudicial ao trabalhador. Isso porque, como afirma Saboia (2005, p. 224),
o registro em carteira ¢ a garantia de acesso a protecao social. Além do mais, nos periodos de crise econdmica,
esses trabalhadores estdo mais sujeitos a flutuagdes no nivel de renda do que os trabalhadores com registro em
carteira. Mesmo entre os trabalhadores por conta-propria, somente aqueles mais experientes — e poderiamos
acrescentar 0s que possuem ensino superior — teriam alguma vantagem, mas no geral, essa forma de inser¢ao

no mercado de trabalho nio é adequada para a maioria dos trabalhadores (SABOIA, 2005, p. 224).

Num mercado de trabalho mais restritivo e inseguro, a distribui¢cdo do 6nus ndo ¢ equanime, atingindo
mais determinados segmentos da populacdo ativa. Entre estes grupos, como vimos anteriormente encontram-
se as mulheres, os ndo-brancos e 0s mais jovens. Dessa maneira, a maior participa¢do da mulher no mercado
de trabalho se da pari passu com o aumento das ocupagdes informais e do desemprego. Dessa maneira, sao
elas que estdo mais expostas ao risco de desemprego, concentrando-se nos segmentos menos organizados da

economia sujeitos aos contratos de trabalho informais e sem representatividade sindical (MELO, 2006, p.14).

Dessa forma, busca-se analisar em que medida a implementacao e aperfeicoamento de politicas dirigidas
ao mercado de trabalho que visam contribuir para melhorar a situagao do ocupacional dos trabalhadores no
Brasil, também contribuem para a redu¢do da informalidade e na promocao de igualdade de oportunidades

com maior aten¢do aos grupos mais vulneraveis no mercado de trabalho.

O texto estd organizado em seis se¢des, incluindo esta introducdo. A proxima se¢do discute o papel que

as politicas de emprego tém no mercado de trabalho. Na se¢do seguinte, apresentam-se as principais politicas

3 Dados da Pesquisa Mensal de Emprego (PME) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A partir de 2002 uma
nova série dessa pesquisa passou a ser divulgada com nova metodologia que ndo permite a comparagao com a série anterior. Essa

nova metodologia elevou os niveis de desemprego.



de mercado de trabalho implementadas no pais no periodo recente. Na quarta secdo, a analise se volta para
averiguar a relacdo dessas politicas para a reducdo da informalidade e da discriminacdo de género e raga no
mercado de trabalho. Na se¢do cinco, apresenta-se brevemente o Sistema Publico de Emprego, Trabalho e
Renda como uma nova institucionalidade que busca articular o conjunto de politicas em operacionalizagdo
para dar-lhes maior eficiéncia e eficacia. Por fim, na ultima se¢do, sdo tecidas algumas breves consideracdes

conclusivas.

2 POLITICAS DE EMPREGO E SEU PAPEL NO MERCADO DE TRABALHO

Nesta se¢ao nosso objetivo ¢ delimitar com maior precisao o espaco de acao das politicas de mercado
de trabalho. Isso se faz necessario para podermos considerar a importancia que essas politicas tém para o
mercado de trabalho sem criar falsas expectativas de que as mesmas possam resolver determinados problemas
para os quais ndo foram desenhadas. Em primeiro lugar, queremos redefinir o termo “politicas de emprego”,
normalmente usado como referéncia as politicas de seguro-desemprego, intermediacdo de mao-de-obra,
qualificacdo profissional entre outras, as quais sdo mais bem entendidas como “politicas de mercado de
trabalho”.

O objetivo dessa redefinicdo ¢ evitarmos a confusdo entre as fungdes desempenhadas por esse tipo de
politica no mercado de trabalho e a capacidade de geracdo de novos postos de trabalho, isto €, a capacidade de
definir o nivel de emprego da economia. Além disso, na experiéncia recente, ha a preocupacao de implementacao
de politicas que ndo se restrinjam ao emprego assalariado, mas também fomentem outras formas de insercao
no mercado de trabalho que ndo a relagdo de trabalho tipica de uma sociedade capitalista, garantindo a
possibilidade de insercdo produtiva e obtengdo de renda aos desempregados com maiores dificuldades em

obter um novo emprego.

Assim, faremos uma distingdo entre “politicas de mercado de trabalho” e “politicas de emprego”
(MORETTO, 2007, p.10). A estas ultimas consideraremos o conjunto de politicas e instrumentos que tenham
a capacidade de fomentar o investimento produtivo e ocupagdo da capacidade produtiva. Em decorréncia
disso, influenciam o nivel de emprego total da economia. Incluem-se, nessa categoria, as decisoes de politica
econdmica, industrial, comercial, cientifico-tecnoldgica e social em sentido amplo e estdo diretamente ligadas

ao modelo de desenvolvimento adotado pelo pais.

De outro lado, as politicas de mercado de trabalho compdem o conjunto de politicas e agdes que se
dirigem tanto & demanda como a oferta de mao-de-obra tendo como objetivos: melhorar o funcionamento do
mercado de trabalho; proteger a renda do trabalhador no momento de desemprego e auxilid-lo a encontrar um
novo emprego; e facilitar o ajuste entre oferta e demanda de trabalho. Ao realizar essas fungdes, as politicas de
mercado de trabalho contribuem para a reducdo do desemprego decorrente da ma informacgao sobre os postos
de trabalho vagos e dos trabalhadores disponiveis, e também de mudancas nos contetidos das tarefas realizadas
em determinadas ocupagdes devidas a adogdo de novas tecnologias de producao. Porém, essa capacidade
estd limitada por um determinado nivel de emprego, dado pelo estdgio de desenvolvimento da economia e
das diretrizes de politicas macroecondmicas, que estdo fora da governabilidade das politicas de mercado de
trabalho.



Portanto, por melhor que seja o desempenho das agdes que visam ampliar a insercao de trabalhadores
em atividades produtivas remuneradas, elas estdo condicionadas pelas diretrizes gerais oriundas das decisdes
do governo central. Como essas decisdes estdo pautadas por uma determinada diretriz de desenvolvimento, a
politica de emprego pode ter um carater ativo ou passivo. Se ela tiver como pressuposto a manutencao do mais
elevado nivel de emprego, suas a¢des voltar-se-ao para influenciar a sustentacdo do volume de investimento
como forma de manter ou ampliar o nivel de emprego. Isto ¢, o Estado assume a responsabilidade de garantir
a demanda agregada em niveis suficientes para incorporar aqueles individuos que desejam trabalhar e, nesse

sentido, sua intervenc¢do € ativa em relacao ao nivel de emprego.

Por outro lado, se o pressuposto for manter, prioritariamente, uma economia equilibrada em termos
do gasto publico e do nivel de precos, a acdo da politica de emprego colocard em segundo plano o nivel de
emprego, isto €, ela estara subordinada as diretrizes gerais de controle do nivel de precos e do equilibrio
fiscal. Neste caso, o Estado deixa as for¢gas de mercado a determinacao do nivel de emprego “adequado”, ¢ a
incorporagdo ao mercado de trabalho daqueles que desejam um trabalho remunerado ¢ sacrificada em nome
da liberdade de iniciativa, de baixas taxas de inflacdo e da reducdo do gasto publico. Desse modo, o nivel de
emprego torna-se uma varidvel resultante ou dependente desses objetivos e, portanto, a politica de emprego,

como a definimos anteriormente, assume um carater passivo (MORETTO, 2007, p. 10).

Contudo, a simples existéncia de uma politica de emprego ativa ndo garante a organizag¢do e o melhor
funcionamento do mercado de trabalho. E, porém, condicdo essencial para que se possam atingir esses
objetivos de forma efetiva e com qualidade. As politicas de mercado de trabalho tornam-se, assim, medidas
complementares importantes. Beveridge (1988) via a necessidade de politicas que orientassem a demanda
por trabalho e que ampliassem a organizacdo do mercado de trabalho. Estas sdo vistas pelo autor como
complementares, mas independentes, a politica de sustentagdo da demanda agregada, a qual seria fundamental
para a geragdo de postos de trabalho suficientes para empregar todos os trabalhadores que desejassem um

emprego remunerado.

Entretanto, fazia-se necessario o planejamento para que fosse direcionado o investimento, por meio
de um 6rgdo governamental, propiciando a aproximacdo entre a demanda e a oferta de mao-de-obra, tanto
em termos quantitativos como qualitativos. Além de postos de trabalho suficientes, o autor via a necessidade
de existir a possibilidade dos trabalhadores migrarem de uma ocupacao para outra sem grandes problemas.
Na sua visdo, a organiza¢do do mercado de trabalho ¢ importante para evitar a ma orientacdo da mao-de-obra

e se evitar a acumulacdo e manutengao de reservas de mao-de-obra desnecessarias (BEVERIDGE, 1988).

A importancia das politicas de mercado de trabalho como complementares a politica de sustentagcao
do crescimento econdmico também ¢ apontada por Gunnar Myrdal (1977). Uma vez garantida a geragdo de
postos de trabalho, abria-se a possibilidade de se criar politicas especificas para o mercado de trabalho, pois, no
seu entender, o crescimento econdmico somente seria insuficiente para assegurar que todos conseguissem uma
ocupagdo. Isso decorre da propria dindmica do desenvolvimento econdmico dada pelo progresso tecnoldgico
que, induzido pela concorréncia entre as empresas, leva a constante mudanca produtiva. Em conseqiiéncia,
alguns setores passam por reestruturagdes ao longo do tempo, incorporam-se novas tecnologias e maquinas
de producdo e novas formas de organizar a producdo, aumentando a produtividade. A tendéncia, portanto, ¢

de redu¢do do niimero de trabalhadores empregados no setor. Mas, por outro lado, o dinamismo econdmico



cria novas oportunidades de negdcios, gerando novos empregos no mesmo ou em outros setores de atividade,

exigindo trabalhadores com perfis diferenciados.

Destarte, mesmo existindo demanda por mao-de-obra, parte dos trabalhadores tera dificuldade para
preencher as vagas abertas, seja pelo desconhecimento da existéncia das mesmas, seja por nao possuir as
habilidades necessarias para ocupa-las, seja porque a vaga foi criada por uma empresa situada numa localidade
diferente de onde o trabalhador ou trabalhadores residem. Nesse contexto, Myrdal ressalta a necessidade da
implementagdo de politicas de mercado de trabalho, que cumpririam, entao, um papel auxiliar a politica de
pleno emprego, eliminando as interferéncias que impecam os trabalhadores o acesso as oportunidades abertas

pelo mercado de trabalho.

Sob outro prisma, Offe (1995) analisa as politicas de mercado de trabalho a partir do surgimento de
segmentos da populagao que teriam maiores dificuldades de inser¢ao no mercado de trabalho, que chama de
“grupos-problema”. Assim, ndo existiria somente o problema de crescimento global da demanda por trabalho,
mas também um problema de distribuicdo da oferta de trabalho (emprego) de forma justa e equilibrada entre
todos os trabalhadores. Ha, portanto, uma desigualdade de distribui¢do dos riscos associados ao mercado de
trabalho. A acdo da politica publica de mercado de trabalho teria, entdo, o papel de reduzir essas assimetrias
existentes no mercado de trabalho, tanto aquelas entre compradores e vendedores de for¢a de trabalho como

entre os proprios trabalhadores.

Para o autor, as politicas publicas dirigidas para reduzir as assimetrias existentes podem ser de dois
tipos: as de exclusdo e as de inclusdo. As primeiras sao aquelas que possibilitam aos individuos migrarem de
uma situacao de emprego ou desemprego para a situagao de inatividade ou de trabalho autonomo. As politicas
de inclusdo, por sua vez, induziriam o caminho inverso. As estratégias de exclusdo visam reduzir a oferta de
trabalho, por meio de leis trabalhistas e de politicas que permitam a sobrevivéncia de uma parcela de individuos
fora do mercado de trabalho, que de outra forma pressionariam esse mercado, tais como: as aposentadorias
antecipadas; a proibicdo de contratacdo de certas categorias de pessoas (como, por exemplo, criangas e
adolescentes); e mecanismos de transferéncia de renda para donas de casa, aposentados ¢ incapacitados. Com
a reducao da oferta ha um relativo enfraquecimento da relagao de poder global que se sustenta sobre o excesso
de oferta de trabalho e, também impedem relagdes de trabalho extremas e inaceitaveis em relagcdo as normas

de trabalho vigentes.

J& nas politicas de inclusdo, o objetivo € integrar a mao-de-obra ao mercado de trabalho por meio de
acoes que mudem as condi¢des da oferta de trabalho e, desse modo, aumentem as chances do trabalhador
encontrar emprego ou, para aqueles que estdo empregados, ndo o perderem. Entre essas agdes inclui-se a
qualificagcdo profissional; a mobilidade regional; os subsidios ao emprego; a estipulagdo de uma jornada
maxima de trabalho; as medidas legais que impedem a demissdo de certos grupos de trabalhadores; e as

medidas de “humanizagdo” que protegem a posi¢ao da oferta.

Ofte (1995) considera que as medidas de exclusdo do mercado de trabalho dependem da capacidade
fiscal do Estado em manter um determinado contingente de trabalhadores fora do mercado de trabalho pelas
politicas de protecao ao trabalho ou de previdéncia social. E considera, ainda que entre as a¢des de inclusao,
aquelas destinadas a criarem incentivos do lado da demanda (subsidios ao emprego, regulamentacao do trabalho

da gestante, do jovem, quotas de emprego obrigatorias para deficientes fisicos etc.), bem como aquelas do lado
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da oferta (qualificagdo profissional e mobilidade regional) seriam, de modo geral, relativamente ineficazes.
Assim, o autor conclui que haveria maior pressao para utilizagdo da estratégia do lado da oferta. Por esta
estratégia os trabalhadores mais afetados pelo risco de desemprego sofreriam uma “pressdao adaptativa”
crescente, que os forgaria a adequarem-se as condi¢cdes impostas pelo mercado de trabalho. Para atingir tal
objetivo, lanca-se mao de medidas como a redu¢do da duracao e do montante do seguro-desemprego (e também
de outros beneficios de desemprego), maior restricdo dos motivos e dos empregos que o trabalhador pode
recusar, relaxamento ou suspensao da protecao da lei trabalhista, € ondas de dentincias de cunho politico e com
apoio da midia sobre os desempregados que seriam pregui¢osos. Para o autor, a medida que o Estado utiliza
esta ultima estratégia, perde sua caracteristica de ser uma politica autdbnoma, que visa corrigir e equilibrar as
relagdes de poder existentes no mercado de trabalho, atuando de forma inversa e contribuindo de maneira ativa

para ampliar essa assimetria de poder em favor do comprador de trabalho (OFFE, 1995).

Tem-se, portanto, que as politicas de mercado de trabalho em ambientes estruturados — isto €, em
que ha predominancia do trabalho assalariado e o contrato de trabalho possui regulagdo publica por meio de
legislacdo e dos mecanismos de contrata¢do coletiva — tem um papel complementar as politicas. Além do
mais, elas t€m um carater de organizar o mercado de trabalho possibilitando que este tenha um funcionamento
melhor e maior transparéncia, além de garantir que o trabalhador que se torne desempregado tenha protegao de
sua renda enquanto procura outro posto de trabalho. As mudangas recentes nas economias desenvolvidas tém
alterado o sentido que as politicas de mercado de trabalho tiveram ao longo do periodo entre o fim da Segunda
Guerra ¢ os anos oitenta. Apesar disso, o trabalho assalariado continua sendo predominante nessas economias,
com a participacdo do Estado, por meio de legislacdo, e dos representantes dos trabalhadores, por meio da
negociacao coletiva, regulando a forma de contratacdo e uso da mao-de-obra. Mesmo que essa regulagao
ndo seja a mesma de antes, pode-se dizer que ainda ha espago para que o ingresso e a trajetoria no mercado
de trabalho, assim como os conteudos das ocupagdes sejam definidos com a participacao dos representantes
dos trabalhadores. Isso possibilita que as politicas de mercado de trabalho mantenham, em grande medida, a

eficacia de suas acoes.

Por outro lado, em economias nao plenamente desenvolvidas, as politicas de mercado de trabalho,
desenhadas tendo como modelo as politicas das economias desenvolvidas, perdem sua capacidade de atuagao.
Isso porque o mercado de trabalho € pouco estruturado, com grande parcela dos trabalhadores em atividades
ndo-assalariadas ou em empregos assalariados sem o devido registro do vinculo. Nesse caso, as politicas
de mercado de trabalho assumem, muitas vezes, um papel “assistencial”, no sentido de serem agdes que
procuram garantir ao trabalhador desempregado, um meio de se manter ativo e, assim, auferir alguma renda

que lhe possibilite sua manutenc¢ao e a de sua familia.

No caso brasileiro deve ser ponderada, primeiramente, a necessidade de que a demanda global por
trabalho cresca em niveis compativeis para incorporar a populacao ativa, sem o que ndo ha como solucionar
o problema do excesso de oferta. Nao se pode desconsiderar a propor¢do de trabalhadores aposentados
que continuam no mercado de trabalho para complementar a renda da Previdéncia Social, ou de criangas ¢
adolescentes que se ocupam em atividades precdarias, muitas vezes insalubres e perigosas, e do contingente de

trabalhadores que extrapolam a jornada normal de trabalho.

Assim, o conjunto de politicas de mercado de trabalho deve desempenhar fun¢des ampliadas que
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extrapola as suas fungdes tradicionais, como o seguro-desemprego, a intermedia¢ao de mao-de-obra, informacao
sobre o mercado de trabalho, orientacdo profissional e qualificagdo profissional. Nesse sentido, politicas que
visem reduzir a oferta de trabalho sao fundamentais, especialmente para a redugdo da oferta de mao-de-obra

de baixa ou sem qualificagdo para torna-la escassa e, dessa maneira, aumentar o seu preco (SALM, 2005).

Portanto, as especificidades do mercado de trabalho no Brasil impdem as politicas de mercado de
trabalho a capacidade de contribuir para a estruturacao desse mercado e, desse modo, sua importancia esta
em atender ao publico “tradicional” dessas politicas — isto ¢, o trabalhador assalariado tipico — €, a0 mesmo
tempo, atender o publico que se encontra excluido do mercado de trabalho. Entre estes, encontram-se os
trabalhadores desempregados de longo prazo ou aqueles que estdo em busca do primeiro emprego, € os
trabalhadores que estdo inseridos em atividades precdrias, cuja constante ¢ a inseguranca de continuidade na

ocupacdo e inseguranga de renda.

Para responder a esse desafio, essas politicas devem desempenhar novas fungdes, ou seja, abarcar as
diferentes formas pelas quais se manifesta a precariedade no mercado de trabalho. Portanto, elas precisam
estar integradas para atender as diversas necessidades colocadas pelas diferentes formas de inser¢ao dos
trabalhadores no mercado de trabalho e do perfil de cada um. Do mesmo modo, elas precisam estar articuladas
entre si e também articularem-se com outras politicas que estdao no ambito do trabalho (por exemplo, as
normas regulamentadoras na area de satde e seguranca no trabalho) e as politicas de educacdo, as politicas

sociais, entre outras.

Dessa forma, a constitui¢ao de um Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda* tem papel importante,
ao lado de outras institui¢des tais como a Justi¢a do Trabalho, o Ministério Publico do Trabalho e os 6rgaos
responsaveis pela fiscalizagao das normas trabalhistas, de satude e seguranga do trabalhador (Superintendéncias
Regionais do Trabalho, as antigas Delegacias Regionais do Trabalho). Deve-se considerar que esse Sistema
¢ parte de um conjunto de institui¢cdes responsaveis pela gestdo do trabalho. A esse conjunto cabe estabelecer
as bases para o bom funcionamento do mercado de trabalho. Isso implica em que a organizagao do mercado
de trabalho depende de agdes coerentes entre essas instituicdes e, conseqlientemente, o sistema publico de

emprego sera afetado pela forma como essas instituigdes agirem sobre o mercado de trabalho.

Portanto, a importancia das politicas de mercado de trabalho e, conseqiientemente, do sistema publico
de emprego para o mercado de trabalho brasileiro esta relacionado a sua capacidade de executar as suas
funcdes em conjunto com as demais institui¢des e com o apoio das demais politicas publicas (econdmica,
social) de forma a permitir reverter a tendéncia de desestruturacao do mercado de trabalho, levando a reducao

das assimetrias entre os trabalhadores e favorecendo a maior equidade no seu conjunto.

3 AS POLITICAS DE MERCADO DE TRABALHO RECENTES

Apresenta-se a seguir as principais politicas de mercado de trabalho implementadas pelo Ministério
do Trabalho e Emprego, descrevendo suas funcgdes e publicos a que se destinam. O objetivo ¢ apreender os

aspectos fundamentais dessas politicas para podermos, na se¢ao seguinte, analisar como essas facilitam ou nao

4 Resolugao Codefat n°. 466 de 21 de dezembro de 2005.
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a reducdo da discriminacao no mercado de trabalho — especialmente de género e raga/etnia — e em que medida

atende os trabalhadores ocupados em segmentos e atividades informais.

3.1 Seguro-desemprego

O seguro-desemprego foi implantado no Brasil somente em 1986 apesar de tentativas anteriores de
implementagdo (AZEREDO, 1998; MORETTO, 2001; MORETTO; BARBOSA, 2006). Porém, sua cobertura
foi bastante modesta nos primeiros anos, somente vindo a ter importancia apos a constitui¢do do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT) em 1990. A partir de entdo, sua cobertura ampliou-se chegando ao patamar de

2/3 do total de trabalhadores demitidos, nivel que tem se mantido até o presente sem grandes alteracdes.

O principal objetivo do seguro ¢ a assisténcia financeira temporaria ao desempregado dispensado
sem justa causa. Essa assisténcia, entretanto, ocorre por tempo determinado, variando de 3 prestacdes — para
quem comprove ter trabalhado entre 6 ¢ 11 meses — até 5 prestagdes — para quem trabalhou com registro em
carteira 24 meses ou mais —, mesmo que o trabalhador ndo encontre uma nova ocupagao durante o periodo do

beneficio.

Mesmo tendo uma duragdo menor e ndo possuir um mecanismo de assisténcia social para aqueles que
continuam desempregados ao término do beneficio como nos paises desenvolvidos, o seguro-desemprego
atende somente parte dos trabalhadores que estdo no mercado de trabalho: aqueles que trabalharam com
registro em carteira pelo menos 6 meses nos ltimos 36 meses, recebendo salarios nos tltimos 6 meses antes da
data de demissao e tenham sido demitidos pelo empregador sem justa causa. Ademais, o trabalhador nao pode
estar recebendo nenhum beneficio de prestagdao continuada (exceto o auxilio-doenca). Como se depreende, o
programa de seguro-desemprego brasileiro foi desenhado com base na experiéncia dos paises desenvolvidos,
tendo como pressuposto um mercado de trabalho estruturado, onde a maior parte dos trabalhadores ¢ assalariada

com registro em carteira, ¢ para atender o desemprego friccional, de curta duracio.

Portanto, apesar dos avancos observados na ampliacdo de sua cobertura apos a constituicdo do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (FAT), o seguro ¢ incapaz de atender a todos os trabalhadores desempregados. Em
grande medida isso decorre das caracteristicas do mercado de trabalho brasileiro, onde a oferta abundante de
mao-de-obra e a facilidade na contratagdo e demissdo do trabalhador permitem uma alta rotatividade. Além
disso, as mudangas processadas ao longo da década de 1990 tornaram o mercado de trabalho bastante restritivo,
levando ao desemprego de grandes proporg¢des e a ampliagdo das atividades classificadas normalmente como
informais: o assalariamento sem registro em carteira, o trabalho auténomo e por conta-propria, 0 emprego

doméstico e o empregador.

O resultado dessa caracteristica do seguro ¢ que o perfil do beneficiario ¢ dado pelo trabalhador que,
por ter o registro em carteira, recebe indenizagdes no momento da dispensa sem justa causa (aviso-prévio,
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), multa 40% sobre o FGTS, férias vencidas e proporcionais).
Como o contingente de trabalhadores inseridos em atividades informais ndo tem acesso a essas indenizagdes —
ou somente parte delas — nem ao seguro-desemprego, este ultimo tem sido visto, muitas vezes, como um

beneficio que atende uma parcela “privilegiada” de trabalhadores. Essa visdo leva a defesa de mudangas no
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desenho do seguro-desemprego para que o mesmo tenha maior foco no atendimento daqueles trabalhadores
em situagdes de maior precariedade ou de informalidade, o que implicaria na desvinculagdo do beneficio da

relagdo de emprego assalariado.

Ja existem, contudo, outras modalidades de seguro-desemprego que procuram atender situacdes
especificas de trabalhadores que nao possuem uma relagao de trabalho assalariada, ou que a tenha em condigdes
especiais, como sdo os casos: do pescador artesanal; do trabalhador assalariado que tenha o seu contrato de
trabalho suspenso nos termos da lei; do trabalhador doméstico; e do trabalhador resgatado da situacdo de

trabalho escravo.

No caso dos pescadores artesanais, que durante o periodo de defeso estao impossibilitados de exercerem
essa atividade. Para que tenham acesso ao beneficio, ¢ condigdo necessaria ter nessa atividade sua unica fonte
de renda e, também, estarem registrados como pescadores profissionais ha um ano, no minimo, antes do inicio
do periodo de defeso. Cumpridas as exigéncias para a habilitacao, esses trabalhadores recebem uma assisténcia
financeira temporaria no valor de um salario minimo durante todo o periodo de defeso, o qual ¢ definido pelo
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), ndo devendo ultrapassar
180 dias.

Outra modalidade de seguro-desemprego ¢ o programa Bolsa-Qualificagdo. Essa modalidade ¢
destinada a atender o trabalhador com contrato suspenso, de acordo com as disposi¢des da convencao ou do
acordo coletivo de sua categoria e que esteja matriculado num curso de qualifica¢do profissional oferecido pelo
empregador. As condic¢des para habilitagdo ao recebimento do beneficio sdo as mesmas do seguro-desemprego
“tradicional”, assim como o valor a ser recebido. O tempo de duragdo da Bolsa-Qualificagao depende tanto do
tempo de parcelas do seguro-desemprego a que tem direito o trabalhador, como do tempo de duragdo do curso

de qualificagdo, obedecendo-se o menor.

O seguro-desemprego para o trabalhador doméstico, ou mais exatamente da trabalhadora doméstica,
dado que a grande maioria desses postos de trabalho ¢ ocupada por mulheres, tenta assegurar a protegdo de
renda dessa trabalhadora que tenha registro em carteira de trabalho e que esteja inscrita no FGTS que tenha
sido demitida sem justa causa. Para ter direito ao beneficio, a trabalhadora deve comprovar o trabalho em 15
meses nos 24 ultimos meses antes da demissdo, estar inscrita na Previdéncia Social e ter, no minimo feito 15
contribui¢des ao Instituto Nacional de Seguro Social (INSS) e 15 recolhimentos ao FGTS como empregada
doméstica. Cumprida essas exigéncias, a empregada doméstica terd direito a no maximo 3 (trés) parcelas no

valor de 1 salario minimo num periodo aquisitivo de 16 meses.

A tltima modalidade de seguro-desemprego ¢ aquela concedida ao trabalhador desempregado
comprovadamente resgatado de regime de trabalho for¢ado ou da condi¢do andloga a de escravo. Esse
beneficio, cujo valor ¢ de 1 saldrio minimo, ¢ concedido por um periodo maximo de 3 meses durante um

periodo aquisitivo de 12 meses a contar da tltima parcela recebida.

3.2 Servigo publico de emprego

O servico de intermedia¢do de mao-de-obra foi instituido no Brasil em 1975 com a cria¢dao do Sistema
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Nacional de Emprego (Sine), com foco no atendimento aos desempregados. O objetivo da criacdo do sine era
dar atencdo aos segmentos com menor qualificagdo e melhorar as informagdes sobre o mercado de trabalho
para auxiliar as politicas de mao-de-obra. A criagdo do servigo de intermediagao na década de 1970 reflete
a forma como se constituiu e se organizou o mercado de trabalho urbano brasileiro, conciliando excesso
de oferta, elevada demanda de trabalho e espago para a expansao de um setor informal que se adaptava ao

dinamismo da economia brasileira entre 1930 e 1980.

Como o mercado de trabalho se caracterizava pela extrema flexibilidade, as politicas de mercado de
trabalho ndo eram vistas como necessarias pela burocracia governamental, especialmente durante a ditadura
militar. Predominava a visdo de que o crescimento econdmico era suficiente, numa abordagem essencialmente

quantitativa do fenomeno do emprego.

A principal fungao desempenhada pelo Sine ¢ o servico de intermediacao da mao-de-obra, que visa
facilitar tanto a (re)inser¢ao daqueles trabalhadores que estao desempregados e a inser¢ao daqueles que estao
em busca do seu primeiro emprego. Além disso, esta entre seus objetivos propiciar informagdo e orientagao
ao trabalhador quanto a escolha de emprego; prestar informagdes ao conjunto de empregadores sobre a
disponibilidade de recursos humanos; fornecer subsidios ao sistema educacional e ao sistema de formagao de
mao-de-obra para elaboracdo de suas programagdes; estabelecer condigdes para a adequagdo entre a demanda

de postos de trabalho ¢ a oferta de forga de trabalho, em todos os niveis de capacitacao.

A coordenacdo do Sine ¢ de responsabilidade do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), porém
a operacionalizagdo das suas fungdes sempre foi feita de forma descentralizada pelos governos estaduais,
por meio de convénios anuais firmados entre ambas as instancias. Um dos grandes problemas decorrente
desse modelo institucional foi a descontinuidade administrativa ao longo de todo o periodo de existéncia do
programa, ja que os convénios eram firmados, segundo critérios e interesses politicos, entre o governo central
e os governos estaduais (CACCIAMALLI; SILVA; MATOS, 1998).

O agravamento do desemprego ao longo dos anos noventa e a implementacdo de novos programas
destinados ao mercado de trabalho, como o Plano Nacional de Qualificagdo Profissional (Planfor) e o Programa
de Geracao de Emprego e Renda (Proger), o Sine ganhou maior evidéncia, levando a mudancas na sua forma de
atuacao. Além de ter ampliado o nimero de postos de atendimento, as agdes de intermediagao de mao-de-obra

passaram a ser realizadas também por agéncias ndo-governamentais, em especial pelas Centrais Sindicais®.

Como resultado, o numero de trabalhadores que se inscrevem no Sine ultrapassa a casa dos cinco
milhoes a partir de 2002. Essa maior procura obriga o servi¢o a dar uma resposta, aumentando sua capacidade
de colocacgao. De fato, pode-se observar que melhoram os seus indicadores. A taxa de aderéncia, que relaciona
o total de trabalhadores colocados e o total de vagas captadas, mostra que o aproveitamento das vagas captadas
pelo Sine oscilou em torno de uma média de 43% na segunda metade da década de 1990, e passou a oscilar
em torno de uma média de 52% a partir de 2000. Apesar da melhoria no desempenho, verifica-se um grande
espago para o aprimoramento dessa atividade. Isso € mais notério quando se observa a taxa de admissao, que

mostra a participacdo do Sine na insercao dos trabalhadores nas vagas abertas pelos estabelecimentos. Por esse

5 Um exemplo disso ocorreu na Regido Metropolitana de Sao Paulo, onde a Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e a Cen-
tral For¢a Sindical implantaram agéncias de atendimento, fornecendo servigos de intermediacdo de mao-de-obra, habilitagcdo ao
seguro-desemprego e encaminhamento para cursos de qualificagdo profissional.
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indicador, percebemos uma atuagao bastante timida do servigo de intermediagao, apesar deste ter apresentado
um crescimento de sua participagdo que, no entanto nao ultrapassa 10% do total de trabalhadores admitidos
(MORETTO, 2007, p.163).

Evidentemente esses dados refletem a média brasileira, com algumas regides apresentando situacoes
melhores e outras abaixo dessa média. Mas, independentemente da regido, Salm (2005) considera a baixa
procura pelo servigo oferecido pelo Sine da parte das empresas como um indicativo da pouca necessidade
que elas tém em relagdo a um servi¢o de colocacao, ou seja, as empresas nao necessitariam de um servigo
desse tipo devido a grande facilidade de encontrar e contratar mao-de-obra. Por outro lado, como o servigo ¢
gratuito, o autor levanta, ainda, a hipdtese de que as empresas oferecem um niimero de vagas maior do que

realmente t€ém disponiveis simplesmente para melhor selecionar os candidatos que sdo encaminhados.

Ha que se considerar que o aproveitamento das vagas captadas pelo Sine estd, em grande medida,
ligado ao ajuste do perfil do trabalhador aos requisitos do posto de trabalho. Um sistema informatizado e
bem desenhado, assim como um atendente preparado, pode facilitar e agilizar o encontro entre o ofertante e
o demandante de trabalho. H4 casos, também, que o posto de trabalho exige um perfil diferenciado ou com
algumas habilidades adicionais, decorrentes tanto da introdu¢do de novos equipamentos mais sofisticados
como por mudancas na organizacdo da produgdo. Nesses casos, torna-se importante o servigco detectar
com antecedéncia essas mudancas e comegar a preparar os trabalhadores a partir dessas novas demandas
de qualificacdo. Mas hé os casos em que o perfil do trabalhador destoa em grande medida das exigéncias
colocadas para o preenchimento da vaga e, assim, o problema ndo se resume a melhoria na gestdo do sistema

e na existéncia de programas de qualifica¢do profissional.

Geralmente, nesses casos, o perfil do trabalhador ¢ ter baixa escolaridade e qualificacao, o que dificulta
tanto encontrar um posto de trabalho no qual este trabalhador possa ser encaixado, como fazer um curso de
qualificagdo profissional. Frise-se que € no servico publico de emprego onde se inscrevem, majoritariamente,
os trabalhadores com maiores dificuldades de inser¢do no mercado de trabalho. As diversas estratégias de busca
de emprego que podem ser utilizadas pelos trabalhadores, inclusive a intermediagdo de mao-de-obra realizada
por agéncias privadas lucrativas, favorecem os trabalhadores que possuem maior experiéncia e escolaridade.

Resta, portanto, aos trabalhadores mais vulneraveis, a alternativa de recorrer ao servigo publico de emprego.

A conseqiiéncia dessa dinamica ¢ que a eficacia do Sine, mensurada pelos indicadores tradicionais
mostram-se muito aquém do que seria uma insercao desejavel deste no mercado de trabalho. Por outro lado,
esses indicadores nao captam a dificuldade de insercdo de cada trabalhador, tratando todos como tendo a
mesma dificuldade, isto €, como se ndo existissem diferenciais importantes entre os individuos que os tornam

mais faceis ou mais dificeis de serem inseridos em um posto de trabalho.

Diante disso, as dificuldades colocadas para o Sine ultrapassam as questdes meramente administrativas
e de técnicas de colocagdo, por mais que o aperfeicoamento das mesmas ajude bastante. Torna-se cada vez
mais importante, a nosso ver, a capacidade de maior conhecimento desse publico, da dinamica do mercado de
trabalho, e de articular-se as varias politicas existentes para explorar o maximo de possibilidades de inser¢ao

do trabalhador vulneravel.
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3.3 Qualificagdo social e profissional

Sem duvida, a preocupagdo com a qualificagdo profissional e, mais exatamente, a necessidade de
formar pessoal mais especializado para atender as exigéncias da industrializagao brasileira foi que possibilitou
que essa politica fosse implementada nos anos quarenta do século XX. Naquela década foi criado o Servigo
Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai) e o Servico Nacional de Aprendizagem do Comércio (Senac),
configurando-se no primeiro movimento de formagao de pessoal especializado para atender a demanda de mao-
de-obra qualificada. Desde entao, o chamado “sistema S”*tem sido um dos principais mecanismos de formagao
profissional qualificada, juntamente com as escolas técnicas vinculadas ao sistema educacional formal. Estas
tém cumprido um papel importante na formacao de quadros técnicos de nivel médio, notadamente para a

industria ¢ a agropecuaria’.

Outras experiéncias foram implementadas, mas foi nos anos noventa, ap6s a criacdo do FAT, que
possibilitou uma fonte de recursos permanente para a aplicagdo em politicas de mercado de trabalho, e diante de
uma conjuntura extremamente desfavoravel ao trabalhador, que a qualificagdo profissional ganhou evidéncia.
O Plano Nacional de Formagao Profissional (Planfor), implementado a partir de 1995, por meio de convénios
estabelecidos com os governos estaduais e com entidades sociais e publicas, visava aumentar a eficiéncia
econdmica via elevagdo da produtividade da mao-de-obra — capacitando 20% da Populagdo Economicamente
Ativa (PEA) do pais — como também atender os trabalhadores de baixa qualificagio (LIMA; ARAUJO, 2001).

Esse programa foi implementado de forma auténoma, sem a preocupagdo de que suas acdes se
articulassem com a intermediacdo de mao-de-obra e o seguro-desemprego, que ja estavam implementados.
Alias, os recursos para o Planfor advinham do FAT que fora criado para financiar o seguro-desemprego. Além
da falta de articulagdo com as demais politicas de emprego, pretendia-se ganhar em escala, reduzindo o custo

por aluno.

A oferta dos cursos se dava mais pela existéncia de oferta, a partir das entidades de educacao profissional,
publicas ou privadas, do que pela demanda gerada pelas empresas ou dos anseios do trabalhador. A falta de
planejamento deveu-se, em grande medida, a propria forma como eram definidos os cursos a serem realizados.
As Comissdes de Emprego apenas homologavam o Plano Estadual de Qualificagdo, sem desempenhar um
papel ativo na defini¢do das prioridades de qualificacdo, muito provavelmente pela falta de experiéncia ou de

informagdes suficientes da parte dos conselheiros participantes dessas comissdes.

Além disso, a proliferagdo de cursos se deu num ritmo muito superior ao da criagdo das Comissdes
de Emprego. Em muitos municipios, os cursos eram executados sem que a Comissao tivesse sido organizada,
em contraposi¢do as diretrizes estabelecidas pelo Conselho Deliberativo do FAT (Codefat), pelas quais a
Comissao deveria acompanhar e fiscalizar as a¢des executadas de forma descentralizada e funcionar como um
canal para a participacao da comunidade (AZEREDO, 1998).

Como resultado desta op¢ao, a carga horaria média dos cursos decresceu de 103 para 62 horas entre

6 O sistema S compreende, atualmente, além do Senai/Sesi e Senac/Sesc, o Servigo Nacional de Formagio Rural Profissional (Se-
nar), o Servigo Nacional de Aprendizagem em Transportes (Senat), e Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(Sebrae).

77 Para uma visdo historica sobre a formagio profissional no Brasil, ver: FRANCO; SAUERBRONN, 1984,
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1996 e 2000. Priorizou-se, portanto, a quantidade atendida em detrimento da qualidade do atendimento.
Ressalte-se que a efetividade do Planfor era questionada pela propria funcionalidade das empresas, na medida
em que, num contexto de reorganizacdo econdmica permanente, elas tendiam a ndo privilegiar a qualificagao
da mao-de-obra (DEDECCA, 1998).

Essa politica foi substituida em 2003 pelo Plano Nacional de Qualificacao (PNQ). Este introduziu
uma nova metodologia, ampliando a carga horéria e estabelecendo uma carga horaria minima e contetidos
pedagogicos especificos. Passou-se a ter a preocupacdo com a certificacdo profissional, com o objetivo de
aproveitar toda a vivéncia do trabalhador nas suas mais diversas atividades para poder reconhecer formalmente
suas habilidades e abrir caminhos para a sua integracdo a educagdo formal. O PNQ introduz o conceito
de qualificacdo social e profissional, onde o objetivo € contemplar a formagao integral do trabalhador e o
desenvolvimento das habilidades necessarias ao exercicio profissional. Contudo, nada garante que isso possa
alterar a situacgdo, evitando que o PNQ incorra nos erros do Planfor, dado a imprecisao na defini¢ao das
demandas (FIDALGO; FIDALGO, 2005).

3.4 Programas de Geragdo de Emprego e Renda

Os programas de geracdo de emprego e renda t€ém como principal objetivo oferecer uma alternativa
de reinser¢do produtiva para os trabalhadores excluidos do mercado de trabalho, gerando trabalho e renda,
estimulando a capacidade empreendedora e a auto-sustentacdo dos empreendimentos (AZEREDO, 1998).
A criacdo do Programa de Gerag¢ao de Emprego e Renda (Proger) em 1994 foi uma tentativa a mais na dire¢ao
do enfrentamento ao desemprego. O Proger concede crédito para micro e pequenas empresas, cooperativas
e formas associativas de produgdo, e iniciativas de producao do setor informal, normalmente com pouco
ou nenhum acesso a crédito para a geragdo de emprego e renda. A oferta desse crédito ¢ feita por meio dos
agentes financeiros do programa que sdo instituicdes publicas de crédito (Banco do Brasil, Banco Nacional
de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES), Banco do Nordeste do Brasil, Caixa Economica Federal

(CEF) e também a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep)).

Inicialmente, o programa visava atender os trabalhadores do setor urbano, mais especificamente das
regides metropolitanas onde os niveis de desemprego se mostravam mais elevados. Contudo, a partir de 1995
passou-se a fornecer crédito também para o setor rural, primeiramente no Proger Rural e depois o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), para o custeio e investimento das atividades

agricolas.

Apesar do volume de recursos invertido no programa em suas varias modalidades, os resultados
efetivos na geragdo de emprego e renda sdo incertos, pois ndo existe um procedimento para averiguar se os
postos de trabalho previstos foram realmente criados. Além disso, houve uma despropor¢ao na distribuicao de
recursos entre os programas, indicando um distanciamento dos objetivos iniciais propostos pelo Codefat, que
era enfrentar o desemprego, sobretudo, nas regides metropolitanas. Do total de recursos aplicados no periodo
de 1995 a 1999, somente 20% foram destinados ao setor urbano, enquanto no setor rural ficaram 80% dos
recursos (MORETTO; GIMENEZ; PRONI, 2003).

Outro aspecto importante a ser considerado é o baixo nimero de operagdes de crédito. Isto deve-se as
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dificuldades impostas pelas institui¢des financeiras para liberar os empréstimos, o que prejudica especialmente
os pequenos tomadores, que devem ser os principais beneficiarios do programa. Para contornar esse problema
foi criado em 1999 um Fundo de Aval para a Geracdo de Emprego e Renda para garantir parte dos riscos, o
que teve um efeito positivo sobre a expansao dos créditos entre 1999 e 2005, mas ainda a decisao final sobre o

direcionamento dos empréstimos continua nas maos das instituigdes financeiras (CARDOSO JR. et al, 2006).

Além do Proger, foram criados outros programas na area geracao de emprego e renda com recursos do
FAT. Assim, foram financiados projetos como o Programa de Expansao do Emprego e Melhoria da Qualidade
de Vida do Trabalhador (Proemprego), gerido pelo BNDES, que financiava empreendimentos de maior porte e
com potencial de geragdo de empregos. Nos mesmos moldes do Proemprego, implementou-se o Programa de
Promog¢ao do Emprego e Melhoria da Qualidade de Vida do Trabalhador na regido Nordeste e Norte de Minas

Gerais (Protrabalho), com operacionalizagao do Banco do Nordeste (BNB).

Em 1996, na area de microcrédito foram liberados recursos do FAT para o BNDES para o Programa de
Crédito Produtivo Popular, que operou até 2003 fornecendo recursos para uma grande variedade de instituigdes
de microfinancas. Em 2002 foi criado o FAT Empreendedor Popular como parte do Proger Urbano, visando
ampliar a capacidade de financiamento dos pequenos empreendimentos. Em 2004, criou-se o Programa

Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado, mas agora no ambito do Ministério do Trabalho e Emprego.

Num contexto de juros altos e restricdo ao crédito, parte da clientela tradicional acabou migrando
para o Proger em suas vdrias linhas. H4 um predominio das pequenas empresas formais no acesso a estes

financiamentos, em detrimento dos trabalhadores autonomos e das cooperativas (LIMA; ARAUJO, 2001).

Ademais, o Proger apresenta um viés para o financiamento da atividade agricola, visto pelo predominio
do Proger Rural e do Pronaf no volume total de empréstimos. Em grande medida isso resulta das dificuldades e
da resisténcia dos agentes financeiros em se adequar para financiar os pequenos negdcios urbanos e do menor
retorno que isto representa para o banco (MORETTO, 2001). Na pratica, a politica de geracdo de emprego
e renda tem se mostrado, em grande medida, distorcida, reduzindo a conexao potencial entre as politicas de
mercado de trabalho locais e a formatagdo de arranjos produtivos dinamizadores da atividade econdmica

regional.

3.5 A Politica de Economia Solidaria

O movimento da economia solidaria surge como uma alternativa de enfrentamento a exclusao do
mercado de trabalho do segmento de trabalhadores com baixa qualificagdo e pouca experiéncia, bem como
das mulheres, jovens e negros. Da mesma forma que a politica de geragdo de emprego e renda, a economia
solidaria procura dar condi¢des a esses trabalhadores de auferirem alguma renda por meio de uma acao coletiva
voltada para a producao de bens ou o fornecimento de servicos as familias e empresas, especialmente por meio

da constitui¢do de uma cooperativa (de produgdo, de trabalho, de comercializacao etc.).

Apesar de ndo ser uma novidade, as cooperativas tém sido utilizadas crescentemente como forma

organizativa na qual a cooperagao ¢ entendida como a execugdo do trabalho de forma simultanea e colaborativa,
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indicando um movimento coletivo, em oposic¢ao as acoes individuais e individualistas (JESUS; TIRIBA, 2003).
Essas iniciativas, num contexto de baixo dinamismo e seletividade do mercado de trabalho, constituem-se, por
um lado, em estratégias defensivas dos trabalhadores frente ao desemprego. Por outro, a falta de uma regulagao
mais precisa e de uma fiscalizagdo mais intensa do poder publico, abriu espaco para “falsas” cooperativas
serem constituidas, (re)criando essa forma de organizacdo e gestdo da forga de trabalho e contribuindo para

precarizar o trabalho dos cooperados.

Muitas das cooperativas nascidas a partir da década de 1990 inserem-se no contexto da Economia
Solidaria. Esta ¢ definida por Singer (2003) como as formas de organizagdo econdmica que estimulam a
solidariedade entre os (cooperados) membros mediante a pratica da autogestdo. Essa solidariedade ¢ praticada
também para a populagdo trabalhadora de modo geral, com énfase na ajuda aos mais desfavorecidos. Outra
definicao de Economia Solidaria caracteriza-a como um conjunto de iniciativas econdmicas que incorporam
trabalhadores associados, tendo como objetivos: o coletivismo; relagdes de trabalho ndo assalariadas; controle
coletivo; e ‘inser¢ao cidadd’, traduzida no respeito ao consumidor, a0 meio ambiente, participacdo na

comunidade, articulagdo entre iniciativas semelhantes, combate aos mecanismos antiéticos (CRUZ, 2002, p. 7).

Os empreendimentos ou agrupamentos identificados com a economia solidaria contemplam uma
dimensao econdmica, uma dimensao social e outra técnica. Na primeira dimensdo sdo construidas relagdes
sociais de producdo nas quais o trabalho ocupa posicao diferenciada e prioritaria em relagdo ao capital. Na
dimensao politica os valores e principios do sistema de representacdo favorecem as decisdes construidas
coletivamente, possibilitando o equilibrio do poder entre os participantes e o respeito as diferengas. Finalmente,
na dimensao técnica, sdo favorecidas outras formas de organizacdo e divisao do trabalho (ALBUQUERQUIE,
1998).

Outra forma de organiza¢ao muito presente atualmente, especialmente em locais de alta vulnerabilidade
social, sdo as Organizacdes Econdmico-Populares (OEPs). Estas se distinguem das microempresas na medida
em que se caracterizam por nao terem investimento em capital, mas simplesmente o uso da forca de trabalho
dos associados, apresentando formas alternativas de producao. Desenvolvem-se nos setores populares e sao
iniciativas associativas organizadas de acordo com determinados objetivos, decisdes e programas com o
intuito de enfrentar caréncias e necessidades prementes. Buscam combater os problemas pela agao direta, com
o esfor¢o coletivo e recursos proprios. Essa forma de organizagdo implica em relagdes e valores solidarios,
e ndo se limita a uma atividade, tendendo a se integrar com as atividades econdmicas, sociais, educativas e
culturais nos locais onde atua, de forma a atingir algum nivel de mudanca social em direcdo a uma sociedade
mais justa (RAZETO, 1997).

Outra iniciativa ligada a economia solidaria sdo os empreendimentos autogestiondrios. Estes surgem
a partir do encerramento das atividades de pequenas e médias empresas, que passam para o controle dos
trabalhadores. Esta solugao foi a saida encontrada por muitos trabalhadores para evitar o desemprego e a perda
de rendimentos. Assim, os trabalhadores assumem a gestao da empresa falimentar ou fechada. Muitas dessas
iniciativas contam com assessoria técnico-pedagogica, e os projetos propostos para a gestdo — geralmente de
autogestdo — prevéem os mesmos valores encontrados nos empreendimentos populares e nas cooperativas:
prioridade na manutencdo do emprego; igualdade de direitos; distribui¢do eqiiitativa de deveres, tarefas e

rendimentos.
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Para Bocayuva (1997), a economia solidaria pode significar a formulagao de politicas e agdes publicas
que possibilitem a interacao entre elementos da ‘economia popular’ e elementos da ‘economia competitiva’.
O autor pressupoe a constitui¢do de uma esfera publica de desenvolvimento local que permita a interligacao
entre os empreendimentos informais e o servigo publico de emprego, com vistas a formulacao de novas maneiras

de desenvolvimento econdmico local e regional e sua ligagdo com as politicas e mercados nacionais.

Numa perspectiva semelhante, Singer defende a capacidade do poder publico municipal, dos sindicatos
e dos movimentos populares em fornecer o apoio e o patrocinio essenciais para que tais empreendimentos
possam ser alavancados, atraindo sécios e fomentando a criagdo de instituicdes de apoio como, por exemplo,
o Banco do Povo, que garantiria o acesso ao crédito (SINGER, 1996)%. Iniciativas como essas questionam a
organizacao dos processos e das relagdes de trabalho, na medida em que esses empreendimentos sao construidos
a partir da acdo solidaria e de valores humanitarios, que ultrapassam a mera necessidade de prover o sustento

ou de se criar um posto de trabalho.

E nessa perspectiva de desenvolvimento, onde o local e regional ganham destaque em contraposi¢ao
a um modelo de desenvolvimento nacional, que as iniciativas da economia solidaria emergem como uma
politica de estimulo a geracao de ocupagao e renda para os trabalhadores com maiores dificuldades de inser¢ao

no mercado de trabalho.

O poder publico tem procurado diferentes caminhos para combater a pobreza e encontrar mecanismos
de inclusdo. Entre esses, tem sido comum a criagdo de Incubadoras de Cooperativas Municipais, Centros
Publicos de Geracao de Trabalho e Renda, o estabelecimento de convénios com universidades para o
desenvolvimento projetos de capacitacdo e incubacdo, criagdo de consodrcios intermunicipais para elaboragao
de projetos, Arranjos Produtivos Locais (APLs), potencializagdo de determinadas cadeias produtivas, entre

outros.

Cabe citar, também, a iniciativa do governo federal, por meio do Ministério do Desenvolvimento Social
e do governo do Estado de Sao Paulo, por meio da Secretaria de Desenvolvimento Social, para implementacgao
de um projeto de Apoio a Implementag¢do do Programa Bolsa Familia nos municipios paulistas. O objetivo desse
projeto ¢ estimular a constru¢do de projetos de geracdo de trabalho e renda para a populagdo beneficidria do
programa. Esse tipo de iniciativa visa criar mecanismos que propiciem as familias beneficidrias dos programas
de transferéncia de renda condig¢des de se tornarem independentes pela inser¢ao produtiva do responsavel pela
familia ou seu conjuge no mercado de trabalho, geralmente por meio de uma atividade por conta-propria ou

associativa.

4 POLITICAS DE MERCADO DE TRABALHO, INFORMALIDADE E COMBATE A DISCRIMINA(;AO
NO MERCADO DE TRABALHO

Nesta secdo discutem-se as implicagdes das varias politicas de mercado de trabalho implementadas no

periodo recente e apresentadas na se¢do anterior para a reducao da informalidade e o combate a discriminagao

8 Informagdes mais detalhadas sobre experiéncias de apoio € de trabalho em empreendimentos da Economia Solidaria, ver SIN-
GER; SOUZA, 2000.
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no mercado de trabalho. Nao se faz uma avaliacao dos resultados dessas politicas, uma vez que ndo ¢ objetivo
desse trabalho mensurar a intensidade, mas sim verificar a capacidade dessas politicas em contribuir para a

reducao da informalidade e da discriminacdo no mercado de trabalho.

Ainda que sejam apontados alguns limites dessas politicas, ndo estamos preocupados em apresentar
todo o debate em torno de cada politica e sua relagao com a informalidade e a discriminagdo no mercado de
trabalho. Nossa atencao sera na dire¢ao de enumerar os aspectos positivos para as questdes em analise ou de
como podem ser aperfeicoados os instrumentos para tornar mais efetiva a politica no combate a discriminacao

¢ a reducao da informalidade no mercado de trabalho.

De todas as politicas operacionalizadas, o seguro-desemprego apresenta grande controvérsia entre
os estudiosos do tema. Isso ocorre nao pela politica em si, mas pelo perfil dos seus beneficiarios. A critica ¢
que essa politica atende os trabalhadores melhores inseridos no mercado de trabalho, isto €, os trabalhadores
assalariados que possuem registro em carteira. Diante disso, esses criticos defendem a reformulacdo do
programa para atender os trabalhadores do segmento informal, que sdo os mais vulneraveis e ndo possuem

nenhuma protecao da renda.

No caso brasileiro, esse beneficio tem um tempo de duragdo bastante limitado, de cinco meses no
maximo. Diferentemente, nos paises desenvolvidos o tempo de duragdao ¢ bem maior e, se ao final do periodo
do beneficio o trabalhador ndo tiver encontrado um novo emprego, ele conta com um auxilio-desemprego,
de cunho assistencial. Esse fato distingue o Brasil dessas demais economias, pois nao se pode creditar nesse
caso a influéncia do seguro-desemprego como fator de desestimulo ao retorno ao trabalho — que ajudaria
explicar a manutenc¢do do nivel de desemprego em patamares elevados — como ocorre naquelas economias

desenvolvidas.

Ao contrario, o seguro-desemprego ndo exerce um papel mais importante devido, em parte, a sua
reduzida duracdo temporal, especialmente para os trabalhadores cujo perfil aumente a sua probabilidade de
rotatividade no mercado de trabalho e tenha menores chances de encontrar um novo emprego ap6s ser demitido.
E justamente o trabalhador com esse perfil que tem maiores dificuldades de habilitar-se ao recebimento
do seguro-desemprego. Mas isso decorre das caracteristicas do mercado de trabalho brasileiro, de grande

flexibilidade para contratagdao e demissao por iniciativa do empregador.

A facilidade de contratar e demitir por parte da empresa coloca o trabalhador com menor escolaridade e
menos qualificado, portanto facilmente substituivel, numa situagdo de maior vulnerabilidade, pois tera maiores
dificuldades em cumprir os requisitos exigidos para acesso ao beneficio e, quando cumpre essas exigéncias
para o recebimento, o periodo de cobertura muitas vezes € insuficiente para sua manutengdo até conseguir um

novo emprego.

Dessa forma, o trabalhador que ao fim do periodo do beneficio ndo tenha encontrado outro emprego —
assim como o trabalhador que ao ser demitido ndo consiga habilitar-se ao recebimento do beneficio —
¢ obrigado a buscar outros meios para sua sobrevivéncia. Na area urbana, o trabalhador pode seguir dois
caminhos. O primeiro ¢ engajar-se em atividades provisorias, ndo-organizadas que sobrevivem nos intersticios
da estrutura economica. Contudo, essas atividades que surgem como alternativas de obtencao de alguma renda

para sobrevivéncia — geralmente servigos de pequenos reparos para pessoas € familias ou comércio ambulante
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em suas varias formas — acabam transformando-se em definitivas, instalando o trabalhador no mercado de

trabalho em uma situacao de precariedade.

O segundo caminho ¢ aceitar um emprego assalariado sem ter o vinculo de trabalho reconhecido —
sem o registro em carteira — o que restringe o seu acesso aos instrumentos de protecdo social, inclusive o
seguro-desemprego. Neste caso, o trabalhador tem uma situagao talvez melhor do que o anterior, considerando
que pode auferir um maior rendimento. No entanto, os empreendimentos que contratam trabalhadores sem o
registro em carteira sao, na sua grande maioria, aqueles com baixa produtividade e grandes dificuldades para se
manter competitivo no mercado. Além do mais, sdo negocios pequenos ou micro-negdcios sem uma estrutura
profissional e que muito raramente sao fiscalizados pelas Superintendéncias Regionais do Trabalho (antigas
DRTs). Diante disso, a inseguranga da continuidade do emprego e da renda do trabalhador esta diretamente

ligada a propria incerteza da continuidade do negocio.

Nesse sentido, as caracteristicas do mercado de trabalho brasileiro, ao propiciar grande flexibilidade,
dificultam sua melhor estruturagdo, reduzindo a efetividade do seguro-desemprego ao restringir o acesso de
parcela dos trabalhadores assalariados. Diante dessa dificuldade de acesso ao beneficio, a alternativa posta
para o trabalhador mais vulneravel € o trabalho precério e informal. Portanto, a nosso ver, nao procedem as
criticas feitas a politica de seguro-desemprego brasileiro de que ela ndo atende os trabalhadores em situacao
de maior precariedade no mercado de trabalho, uma vez que as condi¢des dessa precariedade sdo dadas pela

dinamica do mercado de trabalho e nao pelo seguro-desemprego.

Contudo, esse fato ndo significa que nada deva ser feito. E possivel, e necessario, se pensar na criagdo
de mecanismos que protejam de forma mais intensa os trabalhadores cujo perfil se mostre com maiores chances
de desemprego de longo-prazo. Isso implicaria em aumentar o periodo de cobertura focado nesse publico
especifico, demandando um aperfeicoamento no desenho do programa e um aporte de recursos adicionais para
fazer frente a esse objetivo. Nao obstante, essa medida pode tornar-se indcua caso seja implementada de forma
isolada. O que queremos ressaltar aqui € que outras medidas precisam estar articuladas a essa iniciativa, como,
por exemplo, um programa de qualificagdo e certificagdo profissional que ao longo do periodo de recebimento

do beneficio melhore as condi¢des de insercao ocupacional desse trabalhador.

Outro aspecto adestacar € que ja existem iniciativas de aprimoramento da politica do seguro-desemprego,
com a criagcdo do beneficio para o pescador artesanal, o trabalhador doméstico, o trabalhador resgatado de
situagdo similar a do trabalho escravo e a Bolsa-Qualificagdo. Destas iniciativas, talvez a mais eficaz seja a que
atende ao pescador artesanal no periodo de defeso. Isso porque existe um recorte mais preciso sobre o publico
a ser atendido e o periodo a ser coberto pelo beneficio. Ademais, durante esse periodo seria importante que
esses trabalhadores participassem de atividades que pudessem aprimorar suas atividades tanto profissionais
como na intervengao de sua atuacao na sua comunidade. Isso poderia ser feito em parceria com outros 6rgaos
governamentais, como o Ministério do Meio Ambiente, da Educa¢do, da Satde entre outros, de forma a

integrar outras dimensoes as acdes dirigidas ao trabalho.

No caso do seguro-desemprego para o trabalhador doméstico verifica-se que o mesmo ¢ bastante
restritivo comparado ao seguro-desemprego “tradicional”. Dada a dificuldade de fiscalizagdo dessa atividade,
por realizar-se no domicilio do empregador, o que seria bastante custoso, dificulta-se o acesso para se tentar

minimizar a possibilidade de fraudes. O resultado, contudo, ¢ o baixo acesso da empregada doméstica
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ao beneficio. Considerando que o grande contingente que estd inserido nessa ocupacdo ¢ de mulheres,
especialmente de mulheres com baixa escolaridade, e também que parcela significativa ndo possui o vinculo
de emprego registrado em carteira de trabalho. Pode-se concluir que esse instrumento ¢ pouco eficaz para
proteger a renda trabalhadora doméstica que perde seu emprego e, também, em reduzir a desigualdade entre

essas trabalhadoras dos demais trabalhadores inseridos no mercado de trabalho.

As duas outras iniciativas, o programa Bolsa-Qualificacdo e o Seguro-desemprego para o trabalhador
resgatado da condicdo andloga a de trabalho escravo, atuam em condi¢des bastante especificas e também tem
um impacto restrito na sua abrangéncia. De toda forma, o aperfeicoamento da politica é condi¢ao importante
para se ampliar a abrangéncia do beneficio e atender um conjunto maior de trabalhadores. No caso dos
trabalhadores por conta-propria, ndo cabe discutir seu acesso ao seguro-desemprego, j4 que ndo existe uma
relagdo de emprego assalariada. Entretanto, cabe pensar na criagcao de mecanismos de protecao a renda desses
trabalhadores sob a forma de um seguro que garanta um rendimento nos momentos de doenga, acidentes ou

outro motivo que venha a impossibilitar-lhes o desempenho de suas atividades.

No que respeita a questdo de discriminacdo de raga e género, o seguro-desemprego reproduz o que
ocorre no mercado de trabalho, j4 que o acesso ao beneficio ndo prevé um atendimento diferenciado que
caminhe na dire¢do de reduzir as desigualdades presentes entre homens e mulheres e entre negros e nao-
negros. De toda forma, um aspecto positivo merece ser ressaltado: o valor do beneficio ndo pode ser inferior
a um saldrio minimo. Assim, como a discrimina¢do leva ao menor rendimento de mulheres e negros no
mercado de trabalho, a taxa de reposi¢ao salarial dada pelo beneficio é maior para esses grupos do que para os

trabalhadores com maiores rendas.

Em relagdo ao servigo de emprego, este ja atende, majoritariamente, os trabalhadores menos
qualificados, sobretudo apos o crescimento do desemprego verificado ao longo dos anos noventa. Isso se
deve, em grande medida, a maior facilidade dos trabalhadores mais qualificados € com maior experiéncia
de trabalho encontrarem um novo emprego, seja diretamente, seja por intermédio de agéncias privadas de
intermediagdo. Esse fato faz com que o servigo publico de intermediacdo de mao-de-obra seja visto, muitas

vezes, como um servigo de segunda classe ou para trabalhadores de baixa qualificagdo.

Nesse sentido, as atividades do servigo podem ter um papel destacado no apoio a reducdo da
informalidade e no combate a discriminacdo no mercado de trabalho. Tanto na atividade de intermediagao de
mao-de-obra como nas demais atividades de sua responsabilidade, como informagao e orientagao profissional
ao trabalhador. O aperfeicoamento das atividades do Sine em detectar as caracteristicas ¢ os fatores que
intensificam ou facilitam a informalidade e a discriminagdo e o encaminhamento daqueles trabalhadores com
maiores probabilidades de sofrerem discriminagdo ou de inserirem-se em atividades informais para a¢des que

viabilizem uma inser¢do nao-precaria no mercado de trabalho sao fundamentais.

O aprimoramento de suas agdes depende, no entanto, de sua articulagao com outras politicas de mercado
de trabalho e outras instituigdes. Assim, a eficacia das a¢des do Sine depende em grande medida da capacidade
da politica de qualificagdo social e profissional em atender as necessidades detectadas pelo servico de emprego
de forma 4gil. Da mesma forma, a capacidade de fazer o acompanhamento do trabalhador desempregado
beneficiario do seguro-desemprego e auxiliando-o a se (re)inserir em um novo emprego contribui para ampliar

a eficiéncia do seguro, reduzindo a ocorréncia de fraudes e a informalidade das relagdes de trabalho.
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Além do aprimoramento das a¢des visando o mercado de trabalho assalariado, o Sine pode desenvolver
parcerias com as acdes de economia solidaria e dos programas de geracdo de emprego e renda. Nesse caso,
o servi¢o funcionaria como um articulador do publico que deseje essa alternativa de inser¢do no mercado de
trabalho ou que durante o processo de atendimento do trabalhador no servi¢o de intermediagdo seja detectado
que o trabalhador possui perfil para ser encaminhado as acdes desenvolvidas por essa politica publica.
Acrescente-se a isso a possibilidade de se desenvolver acdes de intermediagdo para o trabalho auténomo,
associando a essa atividade as politicas de qualificagdo e certificagao profissional, e de apoio financeiro via

microcrédito.

Essas agodes, se bem articuladas podem contribuir para reduzir a precariedade de insercao dos
trabalhadores com baixa qualificagdo e escolaridade, cujaalternativa de ocupagao, como afirmado anteriormente,
encontra-se no seguimento informal. Ademais, ¢ nesse grupo de trabalhadores que encontramos em grande
medida mulheres e negros. Portanto, o apoio a essas atividades colabora para fortalecer a posicao desses
trabalhadores e trabalhadoras no mercado de trabalho, tendo uma funcdo de reducdo da desigualdade, ao
mesmo tempo em que organiza essas atividades informais, reduzindo a precariedade e criando perspectivas de

estruturag¢ao das mesmas.

Nessa diretriz, o Sine assume papel de destaque no conjunto das politicas de mercado de trabalho
podendo ser o seu centro articulador. Para isso, contudo, ¢ preciso que esse conjunto de politicas esteja
integrado entre si, de forma a complementar as suas acdes. De toda forma, para se atingir o objetivo de reduzir
as desigualdades presentes no mercado de trabalho, eliminando as discriminagdes e reduzindo a informalidade,
as varias politicas necessitam estar desenhadas para dar um atendimento diferenciado segundo o perfil dos

trabalhadores mais vulneraveis.

Importante, nessa direcdo, € a politica de qualificagdo e a de certificacao profissional. Estas, associadas
a orientacdo profissional, podem criar ou recriar uma trajetoria ocupacional para o trabalhador menos
qualificado. Isso € possivel na medida em que se consiga articular a qualificacdo profissional, a experiéncia
pretérita do trabalhador e a educagdo formal de maneira a propiciar que o trabalhador com baixa escolaridade
e qualificagdo possa se reinserir na escolaridade formal e té-la reconhecida, o que lhe permite ter novas

oportunidades ocupacionais.

No que tange a formagdo e qualificacdo profissional, cabe destacar a questdo do jovem que tem
sido apresentada como o grande problema do mercado de trabalho, dado que esse grupo apresenta taxas
de desemprego mais elevadas, ainda que ndo se constitua no maior grupo de desempregados em termos
absolutos. Mas dentro desse grupo etdrio também ha diferenciagcdes importantes e precisam ser consideradas
pelas politicas. Isso significa ponderar que os mais jovens entre os jovens t€ém maiores dificuldades para
conseguir um posto de trabalho, assim como as mulheres tém maiores dificuldades que os homens e os negros,
mais do que os brancos (PRONI; RIBEIRO, 2007). Além disso, verifica-se que o jovem, a medida que adquire

experiéncia, aumenta sua probabilidade de se inserir em um emprego formal.

Dessa forma, parece importante que o modelo de formagdo e qualificacdo profissional dirigido a
esse publico, bem como outras politicas para os jovens, crie instrumentos capazes de fazé-los transitar da
inatividade para a vida ativa, permitindo ao jovem ganhar experiéncia de trabalho, ampliando-lhe, assim, as

chances de inser¢ao num emprego assalariado com registro em carteira. No caso do jovem, a énfase das acdes

25



para inclusdo no mercado de trabalho deve, a nosso ver, dirigir-se para o trabalho assalariado, ndo se excluindo
outras agdes que possam contribuir para ampliar-lhes a experiéncia profissional. Porém, ainda que parcela
desse grupo tenha habilidades inatas que facilitem o estabelecimento como trabalhador auténomo, a énfase

deve recair sobre o trabalho assalariado.

5 O SISTEMA PUBLICO DE EMPREGO, TRABALHO E RENDA: CONTRIBUI(;AO AO TRABALHO
DECENTE

Nesta secdo apresenta-se de forma breve a nova institucionalidade, implementada a partir de 2006, que
tem como objetivo corrigir as deficiéncias apresentadas pelas politicas de mercado de trabalho ao longo dos
anos noventa. Essa institucionalidade surge apds um processo de cerca de nove meses de discussdo, o Segundo
Congresso do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda chegou-se a conclusdo que o sistema precisaria
ir mais além de suas fung¢des tradicionais, se for seu proposito responder as especificidades da organizacao
do trabalho presente no pais. Nas resolugdes finais do Congresso (§17) explicita-se a concep¢ao do Sistema

Publico de Emprego, Trabalho e Renda. Este

“[...] consiste na articulacdo ¢ integra¢do de um conjunto de politicas de prote¢@o e inclusdo sociais as
politicas de geracao de emprego, trabalho e renda de abrangéncia nacional e regional, fundamentada
nas seguintes fungdes: seguro-desemprego, orientacdo profissional e intermediagdo de mao-de-obra,
qualificagdo e certificag¢@o profissional, produ¢do e gestao de informagdes sobre o mercado de trabalho,
inser¢do da juventude e de grupos vulneraveis ¢ geragao de trabalho e renda via o fomento as atividades
empreendedoras de pequeno porte, individuais e coletivas” (CONGRESSO NACIONAL DO SISTEMA
PUBLICO DE EMPREGO, TRABALHO E RENDA, 2005, p. 312).

Podemos observar que essa concep¢do ¢ bastante abrangente e amplia o papel tradicionalmente
desempenhado pelo servigo publico de emprego. O novo sistema devera permitir que as politicas de mercado
de trabalho, em seu conjunto, sejam capazes de apoiar aquelas acdes orientadas para a protecdo e a inclusdo
social implementadas por meio das politicas sociais. Nessa perspectiva, amplia-se o papel a ser desempenhado
pelo proprio Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), assim como do Conselho Deliberativo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (Codefat) e do Férum Nacional das Secretarias do Trabalho (Fonset). Esses deverao
ser capazes de unir esforgos para ampliar o papel dos instrumentos de politicas de mercado de trabalho

fortalecendo o sistema de protecdo social existente no pais.

Desse modo, a partir da existéncia de politicas de mercado de trabalho integradas e articuladas entre
si sob uma coordenacdo Unica serd possivel consolidar o Sistema Publico de Emprego, Trabalho ¢ Renda
brasileiro. Além do desenho coerente de cada politica isoladamente, é preciso a formalizacdo institucional
do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, definindo as atribui¢des e competéncia dos varios atores
integrantes, a forma de relacionamento e a regulamentagdo de todas as agdes a serem desenvolvidas no ambito

do sistema.

O Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda tem como objetivo o favorecimento da inser¢ao dos
trabalhadores na atividade produtiva tanto em termos da recolocacao desses trabalhadores como da qualificagio

social e profissional dos mesmos. Mesmo sendo publico e de acesso universal, o sistema devera ser capaz de
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dar atendimento diferenciado aos segmentos da populagdo mais vulneraveis no mercado de trabalho, de forma
a que todos tenham um atendimento equanime, isto ¢, de acordo com as suas necessidades. Ademais, o sistema
deverd ter capacidade de estimular mecanismos alternativos de geracdo de ocupacdo e renda para aqueles

trabalhadores cujo perfil apresente grande dificuldade para sua inser¢do produtiva no mercado formal.

Por outro lado, ao reconhecer que a efetividade na geracdo de empregos tem como premissa o dinamismo
econdmico, delimitou o espago de atuacdo do proprio Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda e
explicitou a necessidade de que um mercado de trabalho estruturado, capaz de reduzir as desigualdades sociais
¢ resultado que extrapola a agdo do sistema. Em outros termos, um pais mais justo, com melhor distribuicdo da
renda e da riqueza depende de um conjunto de politicas, econdmica, sociais, de desenvolvimento tecnologico,
entre outras, além das politicas de mercado de trabalho. Portanto, o proprio resultado das agdes do sistema

sofre a influéncia das outras politicas do Estado que estdo fora do ambito do mercado de trabalho.

A partir dos pressupostos e diretrizes definidos no Congresso, construiu-se uma proposta de matriz
institucional a qual serviu para subsidiar as decisdes do Codefat para instituicdo do Plano Plurianual Nacional
e Estadual do Sistema Publico de Emprego, Trabalho ¢ Renda e o Convénio Unico (resolugdo n°. 466 de

21/12/2005, revogada pela resolug@o n°. 560 de 28/11/2007) com vistas a integrar as fungdes do sistema.

Para a construcdo da matriz institucional do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda alguns dos
pressupostos merecem ser destacados, tendo-se em vista que apontam para o enfrentamento da discriminagao

no mercado de trabalho e da informalidade. Sao eles:

O SPETR sera de acesso universal a todos os cidaddos em idade ativa, com énfase no atendimento

aos trabalhadores em situagcdo de maior vulnerabilidade para o trabalho;

e Aspoliticas pertencentes ao sistema sdo: aintermediag@o (de emprego e trabalho), a qualifica¢do social
e profissional, a certificagdo profissional, a orientag¢@o profissional e o fomento ao desenvolvimento

de atividades empreendedoras de pequeno porte, individuais e coletivas;

e O principio da acdo afirmativa, que prevé maior ateng@o a insercao de trabalhadores com maior
nivel de vulnerabilidade para o trabalho, devera ser referéncia importante em todas as a¢des do

sistema;

e As acdes desenvolvidas no ambito do SPETR deverdo integrar as varias politicas dirigidas ao
trabalho, precisando o papel dos atores no mesmo espaco territorial de forma a evitar a superposigao

de seus diversos instrumentos;

e Oarranjoinstitucional do SPETR devera considerar as condigdes e especificidades locais e regionais; e

e O SPETR procurara estabelecer articulacdes com as politicas de desenvolvimento e sociais,

especialmente daquelas voltadas para a elevagdo do nivel de escolaridade e o combate & pobreza.

Resumidamente, os pressupostos enfatizam a ampliagdo do sistema para além das politicas
tradicionais, incorporando as agdes voltadas para a geracdo de emprego e renda; reforca a o sentido
democratico de acesso ao sistema bem como na participagdo paritaria e tripartite na administracdo do
sistema; destaca a necessidade da integracdo e articulacdo entre as politicas de mercado de trabalho, mas
também com as demais politicas publicas, em especial aquelas voltadas para a educagdo; ressaltam a
importancia de serem assegurados os recursos necessarios para o cumprimento dos objetivos; e destaca a

importancia de serem respeitadas as diferencas geograficas para se ter um sistema uniforme e equanime.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo desse trabalho apresentou-se a experiéncia brasileira recente de politicas de mercado de
trabalho. Procurou-se mostrar que o caso do Brasil € distinto do ocorrido nas economias desenvolvidas. Nestas,
a estruturagao do mercado de trabalho, com predominio do emprego assalariado por tempo indeterminado,
possibilitou a implementacao de politicas que ajudaram tanto na organizagdo do mercado de trabalho como

no seu melhor funcionamento.

No Brasil, o mercado de trabalho nunca chegou a estruturar-se por completo. Entre as caracteristicas
basicas esta a grande oferta de mao-de-obra e a grande parcela de trabalhadores por conta-propria ou em
empregos assalariados sem registro na carteira de trabalho. Essa diferenga em relagdo aos mercados de trabalho
das economias desenvolvidas possibilitou que o recrutamento, a sele¢do e a contratacao da forga de trabalho
pelas empresas se desse sem a necessidade de serem criados instrumentos que facilitassem essa atividade,
como foi o caso dos servicos de emprego nos paises desenvolvidos. Da mesma forma, as necessidades que
surgiam eram resolvidas de forma pontual. Como exemplo, podemos citar o caso do Senai que surgiu para

suprir as exigéncias de formacao de técnicos especializados para a industria.

Assim, a implementagao das politicas de mercado de trabalho ocorreu de forma fragmentada. Somente
nos anos noventa, apds a criacdo do FAT para o financiamento do seguro-desemprego e num contexto de
crescimento do desemprego, foi que essas politicas ganharam evidéncia. Foi a partir da estruturagcdo do seguro-
desemprego que se estruturaram as demais politicas. No entanto, o funcionamento desse conjunto de agdes
voltadas para o mercado de trabalho nunca foi articulado, ocorrendo sobreposicdo de agdes de agdes e de

institui¢des, resultando em baixa eficiéncia e eficacia.

Com o intuito de se eliminar essas deficiéncias, constitui-se o Sistema Publico de Emprego, Trabalho e
Renda, cujos objetivos sdo a integragao e a articulagdo das acoes das politicas de mercado de trabalho com vistas
a se obter o melhor desempenho das mesmas e o melhor funcionamento do mercado de trabalho. Essa nova
institucionalidade tornou mais abrangente a intervencao das politicas no mercado de trabalho ao considerar
que suas agdes deveriam atingir também aqueles segmentos de trabalhadores considerados informais. Do
mesmo modo, explicitou-se a preocupagdo de que a intervencao das politicas de mercado de trabalho leve em
consideragdo a desigualdade de género e raca, presentes no mercado de trabalho e, dessa maneira, atuem para

que os elementos que levam a essa desigualdade sejam eliminados.

O novo contexto de crescimento do emprego formal, verificado a partir do comeco da década de
2000, apresenta-se como fator positivo para se caminhar na estruturacdo do mercado brasileiro. A manter-
se essa dinamica, pode-se imaginar a geragdao de novas oportunidades de emprego, fazendo cair a taxa de
desemprego. No entanto, o desemprego tem diminuido muito lentamente, o que obriga a intervengdo das

politicas de mercado de trabalho para minorar os efeitos dessa situag@o entre os trabalhadores mais afetados.

Por outro lado, o contingente de trabalhadores mais vulneraveis dificilmente conseguira incorporar-
se a um emprego assalariado formal, mesmo que o bom desempenho da economia se mantenha pelos
proximos anos. Assim, a acao das politicas de geracdo de emprego e renda e da economia solidaria pode criar

oportunidades de insercao em atividades produtivas que geram renda para o trabalhador, porém em condigdes

28



adequadas. A ideia central ¢ que o Estado, por meio das politicas de mercado de trabalho, crie condigdes para
esses trabalhadores que ndo sdo absorvidos no emprego assalariado regulamentado e protegido, encontrem
condi¢des de dignas para o exercicio de uma atividade produtiva, garantindo-lhes o suporte necessario para o

desenvolvimento como profissionais e como cidadaos.

Como se procurou mostrar nas segoes anteriores, existem elementos no desenho das politicas de mercado
de trabalho que nos permite afirmar que elas tém uma contribui¢do importante para reduzir a desigualdade
de género e raca no mercado de trabalho. Da mesma forma, o melhor desempenho dessas politicas pode
influenciar na redugdo da informalidade, tanto por evitar que novos trabalhadores se encaminhem para essas
atividades, como por propiciar que parcela dos trabalhadores que nelas se encontre, possa criar condi¢des para

reverter sua condi¢ao de precariedade.

Apesar das limitagdes, a constituicdo de um sistema publico de emprego ¢ um fator positivo para o
mercado de trabalho, por melhorar as condi¢des de operacionalizacdao das politicas de mercado de trabalho
implementadas (e aprimorar a protecao aos trabalhadores) e por abrir possibilidades de caminhar para a
estruturagao do mercado de trabalho. A possibilidade de que tal construgdao ndo se concretize ou permaneca
incompleta implica a manutencdo da situacgdo atual, isto ¢, deixar-se de lado os efeitos sinérgicos que a acio
concatenada das politicas pode obter e se abrir mao da possibilidade de dar condigdes de trabalho decente e

vida digna a uma parcela significativa da populacao trabalhadora.
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