/)

g

UNICAIVIP
UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS

FACULDADE DE EDUCACAO

BOLSA TRABALHO: POLITICA DE EMPREGO?

Lourival Rodrigues da Silva

Campinas
2008



UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAI\{IJ'-‘INAS
FACULDADE DE EDUCACAO

DISSERTACAO DE MESTRADO

“Bolsa Trabalho: politica de emprego?”

Autor: Lourival Rodrigues da Silva
Orientadora: Aparecida Neri de Souza

Este exemplar corresponde a redagédo final da Dissertacdo defendida por

Lourival Rodrigues da Silva e aprovada pela Comissdo Julgadora.

Campinas, 26 de Feyereiro de 2008

Assinatura........../. K ....................................................................

Orientadora

COMISSAO JULGADORA:

/
-

S

%L

2008




Vendiam suas propriedades e bens,
distribuindo o produto entre todos, a
medida que alguém tinha necessidade

(Biblia Sagrada- RA, 1993, At 2:45).

A partir do momento em que pareceu
vantajoso para um homem possuir
provisOes suficientes para dois, a
igualdade desapareceu; a propriedade
foi introduzida; o trabalho tornou-se
necessdrio; e as vastas florestas
tornaram-se campos risonhos que
tinham que ser regados com o suor
humano e onde a escravidio e a
miséria eram logo vistas, germinando
e crescendo com as colheitas

(ROUSSEAU, 1967, p. 211-212).
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RESUMO

A dissertacdo tem como objetivo analisar uma politica publica municipal de
insercao de jovens, entre 15 e 24 anos, no mercado de trabalho, da cidade de Sao Paulo, na
gestdo Marta Suplicy (2001/2004). A pesquisa ao considerar o Estado como o agente
fundamental para a promogdo de politicas de emprego analisa o programa Bolsa Trabalho
que, dentre outros, busca superar a exclusdo social. O objetivo da andlise é identificar os
reflexos de tais politicas no emprego e desemprego de jovem. A dissertacdo foi
desenvolvida com base em dados secunddrios estatisticos e entrevistas semi-estruturadas. A
hipdtese que orientou a pesquisa € de que adiar a entrada do jovem no mercado de trabalho
e melhorar sua condi¢cdo de inser¢do na sociedade € passo importante para o desempenho
das politicas de emprego, ao lado de uma politica econdmica que mantenha niveis de
crescimento adequado e sustentado. Nesse sentido este estudo vem somar esforcos,
sobretudo, na compreensdo do caminho trilhado pelas politicas publicas de inser¢do no

mercado de trabalho.

Palavras-chave: Politicas ptblicas; Programa bolsa trabalho; Mercado de trabalho; jovens

- trabalho; Politica de emprego.



ABSTRACT

The dissertation aims to analyze a municipal public policy of integration of young people
between 15 and 24 years in the job market, the city of Sao Paulo, Marta Suplicy in the
management (2001/2004). The search to consider the state as the key agent for the
promotion of employment policies analyzes the Labor Scholarship program which, among
others, seeks to overcome social exclusion. The purpose of the analysis is to identify the
consequences of such policies on employment and unemployment of youth. The
dissertation was developed on the basis of statistical data side and semi-structured. The
hypothesis that guided the search is to delay the entry of young people in the labour market
and improve its condition for integration in society is an important step for the performance
of employment policies, along with an economic policy to maintain appropriate levels of
growth and sustained. In that sense this study has added efforts, especially in understanding

the path pursued by public policy of integration into the labour market.

Keywords: Public policy; Program scholarship work; Labour market; couples - work;

Employment policy.
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Introducao

Estudar a insercdo de jovens no mercado de trabalho no século XXI € relevante
diante das altas taxas de desemprego que o sistema capitalista tem produzido, tanto nos
paises centrais como nos periféricos. Entretanto o contexto de reconfiguracdo que se deu no
mercado de trabalho no final do século XX, sobretudo no Brasil, fruto de transformacgdes de
ordem politica, econdmica e social, alterou de forma radical a insercao de jovens no mundo
do trabalho. De fato, o mercado de trabalho de hoje apresenta as seguintes caracteristicas
para jovens, aqui denominados entre 16 e 24 anos', sobretudo para aqueles pertencentes a
familias de baixa renda: (i) alto indice de desemprego; (ii) trabalho precario; (iii) aumento
da escolaridade sem contrapartida do emprego; (iv) alta rotatividade; (v) fragilidade na
manutencdo do emprego formal.

A nogdo de jovens, neste estudo, ¢ compreendida como construcdo social e
histdrica, ndo isenta da necessidade de estabelecer critério de classificacdo relativo a faixa
etiria. Esta pesquisa se integra no conjunto a estudos que denominam jovens aqueles
pertencentes a faixa etdria entre 15 e 24 anos, referindo a estado estatistico da &rea
demografica no Brasil.

Nesse contexto, a nossa dissertacdo pretende analisar os limites e as perspectivas da
politica de inser¢do de jovem implementada no municipio de Sdo Paulo, entre 2001 e 2004,
na gestdo Marta Suplicy (PT), pela Secretaria Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade,
denominada Programa Bolsa Trabalho, que segundo o idealizador do programa® “tém
como objetivo devolver a cidadania aqueles que a perderam ou que nem sequer chegaram a
té-la” (POCHMANN, 2002,p.15).

O interesse em estudar de modo especifico a politica paulistana, se deu pelo fato

desta politica apresentar um diferencial em relacdo as tradicionais politicas de qualificacdo

' No Brasil, geralmente, as estatisticas seguem os parametros de organismos internacionais considerando o
grupo etdrio entre 15 e 24 anos. Em outros paises da América Latina e na Europa, o limite de idade fica em
torno dos 30 anos.

* Marcio Pochmann, professor do Instituto de Economia da Unicamp, foi secretario da Secretaria do
Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade (SDTS) da Prefeitura de Sao Paulo na gestdo Marta Suplicy (PT)
no periodo de 2001 a 2004.



para o mercado de trabalho. Posto que o Programa Bolsa Trabalho tem como eixo central
da politica oferecer uma bolsa, durante seis meses, para que 0 jovem hao precise ir para o
mercado de trabalho, e ainda incentiva a permanéncia deste na escola, ampliando a
escolaridade e criando condi¢des para futura inser¢do em melhores condigoes.

Envoltos num contexto de elevado excedente de mao-de-obra, o jovem brasileiro em
idade de trabalhar constitui um dos segmentos mais frageis na disputa por um posto de
trabalho, e para quem o problema do desemprego € mais explicito. Mesmo quando
consegue uma ocupacgdo, verifica-se que esta apresenta caracteristicas diferenciadas,
normalmente é menos regular e mais precarizada. Potencializando, sobretudo, o problema
da insercdo ocupacional para publico juvenil com determinados atributos pessoais,
principalmente, para aqueles oriundos de familias de menor renda que “quando ocupados”,
sua insercdo oscila: em funcdo da renda familiar; quanto a possibilidade de freqiientar
escola; ao setor de atividade econdmica em que trabalha; a forma de insercdo; jornada de
trabalho; e regido de domicilio.

Em sintese, o desenvolvimento das politicas de emprego no Brasil se deu num
momento adverso para o mercado de trabalho, quando o dinamismo do periodo de
implantacdo e consolidagdo da indudstria parecia chegar ao fim e exigia mudancas
estruturais para superar as limitacdes postas para a economia brasileira. Depois da década
de 1980 ter sido marcada pelo enfrentamento da questdo da divida externa, os anos noventa
foram cendrio da introdu¢do de mudancas de cunho liberalizante que privilegiaram o setor
financeiro em detrimento do produtivo. Essas mudancas levaram a uma trajetdria de baixo
crescimento do produto e do emprego, com crescimento das ocupagdes por conta-propria e
do assalariamento sem registro em carteira de trabalho, num ritmo maior do que o
crescimento do assalariamento com registro. Essas alteracdes reverteram a trajetéria de
estruturacdo do mercado de trabalho que se observava até o inicio da década de 1980. Esse
baixo dinamismo colocou o problema do aumento do trabalho precério ao lado do elevado
desemprego (MORETTO, 2007).

Por estas e outras transformacgdes, grande parte do mundo capitalista passou a
conviver com altos niveis de desemprego nas ultimas décadas. Um desemprego elevado e
estruturado de forma peculiar, que atinge com maior intensidade determinados segmentos

da forca de trabalho, particularmente os jovens, alvo desse estudo. Essa caracteristica



evidente é recorrentemente utilizada como justificativa para a necessidade de focalizacao
das ac¢des voltadas ao mercado sobre determinados segmentos da forca de trabalho, como
por exemplo, a multiplicagdo de programas de insercdo de jovens na experiéncia brasileira
recente.

Nesse sentido este estudo vem somar esfor¢os, buscando dar a sua contribui¢do para
um melhor entendimento das politicas publicas de emprego focalizadas no segmento
juvenil, bem como delinear seus limites, analisando suas similaridades, contradicoes,
resultados e buscando responder a pergunta que ndo se cala — em que dire¢do devem trilhar
as politicas publicas direcionadas ao jovem nos paises periféricos? Adiar a entrada do
jovem no mercado de trabalho e melhorar sua condi¢do de inser¢cao no mercado de trabalho
no futuro? Direcionar essas politicas no sentido de inserir o jovem imediatamente no
mundo do trabalho? De uma forma ou de outra este jovem necessita de recursos financeiros
para complementar a renda familiar.

Na tentativa de responder a essas questdes percorremos o seguinte caminho: no 1°
capitulo apresentamos a discussdo sobre as politicas publicas de emprego, seus limites e
possibilidades. Na seqii€ncia, no capitulo 2, analisamos a situagdo do jovem, morador da
cidade de Sao Paulo, no mercado de trabalho, nesta primeira metade dos anos 2000. No
capitulo 3 observamos basicamente a politica municipal, no periodo 2001 a 2004, referente
a inser¢do de jovens no mercado de trabalho: o Programa Bolsa Trabalho. Finalmente, para
discutir no capitulo 4 a concepc¢do de politica de emprego contida no programa Bolsa
Trabalho, a partir de depoimentos orais de participantes do programa e do secretdrio
municipal responsavel pela politica.

A pesquisa para a dissertagdo percorreu dois caminhos. O primeiro utilizou dados

estatisticos produzidos pela PNAD® e o Censo Demogrifico do IBGE®, estatisticas do

8 Pesquisa feita pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE em uma amostra de domicilios
brasileiros e que, por ter propésitos multiplos, investiga diversas caracteristicas socioecondmicas. Exemplos
de caracteristicas investigadas: populagdo, educacdo, trabalho, rendimento, habitacdo, previdéncia, migracao,
fecundidade, nupcialidade, saide, nutricdo etc., e outros temas que sdo incluidos na pesquisa de acordo com
as necessidades de informacdo para o Pais.

* Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, é uma fundagio publica da administragdo federal criada em
1934, que tem atribuigdes ligadas as geociéncias e estatisticas sociais, demograficas e econdmicas, o que
inclui realizar censos e organizar as informacdes obtidas nesses censos, para suprir 6rgdos das esferas
governamentais federal, estadual e municipal, e para outras institui¢des de pesquisa e o publico em geral.



Ministério do Trabalho ¢ Emprego e as taxas de desemprego da PED’ (Pesquisa de
Emprego e Desemprego) do SEADE / DIEESE® dados estatisticos produzidos pela PNAD' € o
Censo Demogrifico do IBGE?®, estatisticas do Ministério do Trabalho e Emprego e as taxas
de desemprego da PED’ (Pesquisa de Emprego e Desemprego) do SEADE / DIEESE'® com o
objetivo de analisar a dinamica do mercado de trabalho na cidade de Sdo Paulo.

No segundo caminho, qualitativo, foram realizadas entrevistas semi estruturadas,
que buscavam apreender como um grupo de jovens, egressos do Programa Bolsa Trabalho,
se inseriram no programa, como O vivenciaram e quais seus resultados mais visiveis.
Também foram realizadas entrevistas o secretdrio Municipal responsédvel pelo programa no
periodo entre 2001 e 2004 e o coordenador da Secretaria no periodo posterior (2005-2008).

As entrevistas semi-estruturadas, permitem, segundo Lang (1998) garantir ao

entrevistado o maior espaco possivel para o relato oral sobre sua experiéncia no programa,

° Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED) é um levantamento domiciliar continuo, realizado mensalmente,
desde 1984, na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, em convénio entre a Fundagdo SEADE e o DIEESE. Em
parceria com O6rgdos publicos locais , a pesquisa foi implantada em outras regides, sendo realizada,
atualmente, no Distrito Federal e nas Regides Metropolitanas de Porto Alegre, Recife, Salvador e Belo
Horizonte, além de Belém. A elaboracido da metodologia da PED pretendeu dar expressdo a comportamentos
tipicos de um mercado de trabalho pouco estruturado, com grande disponibilidade de mao-de-obra e
dinamizado por uma estrutura produtiva marcada por grandes diferencas entre as empresas (tamanho,
tecnologia, participacdo no mercado, etc).

® Criado em 1955, o DIEESE - Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos com
objetivo de dar suporte ao Movimento Sindical, tem como principal objetivo, desenvolver atividades de
pesquisa, assessoria, educagdo e comunicagdo nos temas relacionados ao mundo do trabalho e que se ajustam
aos desafios que a realidade coloca para a organizacdo dos trabalhadores brasileiros.
! Pesquisa feita pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE em uma amostra de domicilios
brasileiros e que, por ter prop6sitos multiplos, investiga diversas caracteristicas socioeconomicas. Exemplos
de caracteristicas investigadas: populacdo, educagio, trabalho, rendimento, habitago, previdéncia, migracao,
fecundidade, nupcialidade, saide, nutricdo etc., e outros temas que sdo incluidos na pesquisa de acordo com
as necessidades de informacdo para o Pais.
¥ Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, é uma fundacdo ptiblica da administracio federal criada em
1934, que tem atribuigdes ligadas as geociéncias e estatisticas sociais, demograficas e econdmicas, o que
inclui realizar censos e organizar as informagdes obtidas nesses censos, para suprir 6rgdos das esferas
governamentais federal, estadual e municipal, e para outras instituicdes de pesquisa e o publico em geral.
Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED) é um levantamento domiciliar continuo, realizado mensalmente,
desde 1984, na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, em convénio entre a Fundagdo SEADE e o DIEESE. Em
parceria com O6rgdos publicos locais , a pesquisa foi implantada em outras regides, sendo realizada,
atualmente, no Distrito Federal e nas Regides Metropolitanas de Porto Alegre, Recife, Salvador e Belo
Horizonte, além de Belém. A elaboracdo da metodologia da PED pretendeu dar expressdo a comportamentos
tipicos de um mercado de trabalho pouco estruturado, com grande disponibilidade de mio-de-obra e
dinamizado por uma estrutura produtiva marcada por grandes diferencas entre as empresas (tamanho,
tecnologia, participacdo no mercado, etc).

' Criado em 1955, o DIEESE - Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos com
objetivo de dar suporte ao Movimento Sindical, tem como principal objetivo, desenvolver atividades de
pesquisa, assessoria, educacdo e comunicagdo nos temas relacionados ao mundo do trabalho e que se ajustam
aos desafios que a realidade coloca para a organizacdo dos trabalhadores brasileiros.



oferecendo a possibilidade de falarem e revelarem a complexidade, a realidade social a que
se sujeitam. A pesquisa tomou como ponto de partida a compreensdo de que o relato oral
ndo constitui a verdade absoluta, mas retrata a verdade do entrevistado, € “o testemunho do
entrevistado sobre a sua vivéncia ou participacdo em determinadas situa¢des ou institui¢des
que se quer estudar” (LANG, 1998, p. 12). As entrevistas foram gravadas e transcritas com
a preocupacdo que aponta (QUEIROZ, 1991, p.56): o uso do gravador é um “mecanismo
[que] permite apanhar com fidelidade os mondlogos dos informantes, ou o didlogo entre
informante e pesquisador’.

Também € oportuno registrar que o secretdrio tem um perfil profissional particular,
€ pesquisador sobre a tematica na Universidade de Campinas, Unicamp, no Instituto de
Economia, tendo realizado uma reflexdo escrita sobre este programa, o que contribuiu
muito para a pesquisa.

A selecdo do grupo de jovens a ser entrevistado foi realizada a partir do Banco de
Dados do Cidadao, desenvolvido no primeiro ano (2001) do programa. Este banco contém
a relacd@o dos jovens participantes com seus respectivos enderegos. O critério utilizado para
definir os quatro jovens a serem entrevistados foram: sexo e localizacdo geografica.
Primeiro, selecionou-se a regido geogrifica (norte, sul, leste e oeste da cidade de Sao
Paulo), em seguida, dentre os 96 distritos atendidos nos quatro anos, foram selecionados:
Lajeado (o programa comegou neste distrito), Iguatemi, Capdo Redondo e Jardim Angela,
todos bairros periféricos. Em seguida, buscou-se na listagem homens e mulheres; o acesso
foi dificultado, pois como os enderegos eram de 2001 muitos estavam desatualizados, a
maioria dos telefones eram de recados (poucos das residéncias dos jovens) o que ampliou a
dificuldade. As entrevistas realizadas entre setembro e dezembro de 2006 foram realizadas
como 0s seguintes jovens:

Leonardo, 20 anos, casado, participou do programa em 2002, possui o ensino médio
completo, mora em Iguatemi e é autbnomo, entrevistado em 07/12/2006.

Gislene, 21 anos, solteira, participou do programa em 2001, possui o ensino médio
completo, mora em Capdo Redondo e € assalariada com carteira assinada, entrevistada em

16/09/2006.



Ivanete, 20 anos, casada, participou do programa em 2002, possui o ensino médio
incompleto, mora em Jardim Angela e estd desempregada, enfrentava um longo periodo de
procura de emprego, entrevistada em 30/09/2006.

Diego, 22 anos, solteiro, participou do programa cem 2001, possui o ensino médio
completo, mora em Lajeado e € assalariado sem carteira assinada, entrevistado em
18/11/2006.

Embora trés, dentre os quatro, tenham o ensino médio completo, estavam sem
estudar no momento da entrevista. Os nomes dos jovens sdo ficticios para preservar seu
anonimato, utilizou-se os nomes verdadeiros dos coordenadores do programa, por serem
pessoas publicas. Os dois entrevistados foram Prof. Dr. Marcio Pochmann, Secretario de
Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade (SDTS), no periodo entre 2001 e 2004 e Sr.
Tito Valencia, Coordenador da Secretaria do Trabalho, no periodo entre 2005 e 2008. A
primeira entrevista foi em 27/12/2007 e a segunda foi em 03/04/2007, a decisdo de
entrevistar o professor Pochmann ao final teve por objetivo de esclarecer e aprofundar

questdes colocadas no decorrer da pesquisa.



Capitulo 1

O Estado e as politicas piiblicas de emprego

No Brasil, as politicas publicas de emprego foram implementadas tardiamente,
assim como foi tardia a transformacdo da economia brasileira numa economia
industrializada. Ou seja, a caracteristica brasileira é seu desenvolvimento tardio em relacao
as economias centrais, o que influencia todo o desenvolvimento das politicas sociais e
também das politicas de emprego. Nao foi por acaso que essas politicas ganham evidéncia a
partir do momento em que o modelo de desenvolvimento entra em crise, em meados dos
anos 1970. Até entdo, as medidas pontuais que foram introduzidas ao longo do processo de
industrializacio pareciam suficientes para responder as necessidades de cada momento.

Neste sentido temos o objetivo de resgatar a forma como se deu a constru¢do das
politicas publicas de emprego no Estado brasileiro e nos paises centrais. O capitulo esta
dividido em cinco blocos: no primeiro, realiza-se uma discussdo tedrica acerca das politicas
de emprego; no segundo, analisa-se a concep¢do de politicas de emprego; no terceiro,
procuramos identificar a resposta do Estado ao desemprego; no quarto, nosso objetivo é
apurar os limites e possibilidades das politicas “liberais” de emprego; e no ultimo bloco

analisa-se a politica publica de emprego no Brasil apds 1990.

1.1 A reorganizacio economica e produtiva do Estado

Com mais énfase, apds o final da Guerra Fria, o papel do Estado vem sofrendo
significativas mudancas. O conjunto de medidas, acdes e opcdes politicas, indica uma
redefinicdo do papel do Estado, sobretudo, nas relagdes de trabalho, que contribui para
aprofundar a relagcdo assimétrica entre capital e trabalho.

ApO6s a década de 80, a prioridade dos governos do G7 (Franca, Alemanha, Canada,
Estados Unidos, Itdlia, Japao e Inglaterra), sob a lideranca dos EUA e Inglaterra, passou a

ser o combate a inflacdo e ndo mais o pleno emprego, como se deu nos chamados “anos



" A partir de entdo, sob a hegemonia dos liberais conservadores', houve, no

gloriosos
plano internacional, uma reorientacio na forma de acumulacdo do capitalismo,
pressionando os Estados nacionais (BELLUZZO, 1996).

As principais novidades estavam no funcionamento do capitalismo, no nivel
internacional, de forma mais desregulada e sob o comando da légica financeira. A
globalizacdo carregava, cada vez mais nitidamente, a marca de um capitalismo
predominantemente financeiro (como padrdo sist€émico de riqueza) e rentista, cujo
funcionamento subordinava-se, crescentemente, as necessidades préoprias das novas formas
de centralizagdo do capital.

Além disso, houve uma globalizacio dos negécios, onde os ‘agentes’ econdmicos '
assumiam um novo papel a partir da introdu¢do de um novo padrdo tecnoldgico baseado na
microeletronica e do estabelecimento de novas prioridades de politicas econdmicas. O
conjunto das mudancgas politicas possibilitadas pelas mudancas na base técnica, altera a
relacio de poder entre capital, Estado e trabalho caracteristica do modelo de
desenvolvimento capitalista do pds-guerra e também a relacdo entre centro e periferia, onde
se acentua uma brutal assimetria entre os paises dominantes e dominados (KREIN, 2001).

Segundo a visdo dos liberais conservadores, o processo de globaliza¢do contribuiria
para a promog¢do de uma convergéncia da renda, da riqueza, do crescimento econdmico, da
difusdo tecnoldgica e da estabilidade monetaria. Além dessa tendéncia, a economia teria um
periodo de grande estabilidade e de crescimento sustentdvel, j4 que o processo de
globalizacdo teria a fun¢do de eliminar os grandes responsdveis pela crise dos anos 70: “o
excesso de Estado, o excesso de regulacio e o excesso de forca dos organismos sindicais”
(KREIN, 2001, p.19). No entanto, a instabilidade parece ter se tornado a regra na economia
da globalizacdo financeira; o aumento dos gastos publico vincula-se, principalmente, aos
compromissos com uma crescente divida financeira; os sindicatos perderam forca na
sociedade; os saldrios reduziram a sua participa¢do na riqueza nacional; € o desemprego

manteve-se em niveis bastante elevados.

! Marcados pela confluéncia entre; inovacio intensa e crescimento sustentado e pretensio 2 universalizagdo
de direitos, a inclusdo politica e a protegdo social, assumidas como metas da arquitetura politico-institucional
nos paises centrais: “Welfare State”.

2 Segundo Belluzzo, “este bloco ideoldgico abriga desde os austriacos hayekianos até escola das expectativas
racionais, passando pela economia politica da estirpe de Mancur Olson ou pela vertente dos tedricos da
escolha publica de James Buchanan” (BELLUZZO, 1996, p.10).
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No ambito da periferia do sistema capitalista, o Brasil constituiu a principal
experiéncia nacional de expansdo das forcas produtivas entre as décadas de 30 até 80. Essa
experiéncia foi combinada com a auséncia de um modelo de desenvolvimento social, que
promoveu nao apenas desigualdades extremas, mas também foi responsével pela geracdo de
uma massa de excluidos, mais conhecida por ser despossuida dos frutos do crescimento
econdmico ocorrido durante o ciclo da industrializagcdo brasileira.

O resultado da incapacidade de conformacdo de um Estado de Bem-Estar Social deu
vazdo a difusdo de politicas sociais caracterizadas pelo autoritarismo e pela pequenez nos
seus objetivos e resultados. Além da subordinacdo extrema das politicas sociais e do
trabalho constituidas entre 1930 e 1980 ao modelo econdmico excludente, observou-se
também uma continua relagdo combinada entre situacdo de paternalismo-nepotismo e
repressao-assistencialista'* (FAGNANI, 1997).

Da mesma forma, a organizacdo da politica social e do trabalho pautou-se pela
institucionalizacdo discriminatdria, fragmentada e dominadora, sem romper com as
desigualdades, mas, garantindo a ordem social e politica.

Com a Constituicdo Federal de 1988, fruto da luta pela redemocratizagdo social e
politica do pais, apés 20 anos de ditadura militar (1964-84), a perspectiva de
universalizacdo cidada das politicas sociais ganhou dimensdo legal. A sua aplicagdo,
contudo, mantém-se ainda postergada, pois com a implementacdo do modelo econdmico
neoliberal, desde 1990 uma “contra reforma” passou a ser estabelecida. Como
conseqiiéncia, assiste-se a estagnacao da renda per capita da populagdo brasileira, imposta
pelo novo modelo econdmico por meio do baixo crescimento da producdo e da grave
dependéncia comercial, produtiva e tecnoldgica internacional, com uma série de resultados
nefastos (FAGNANI, 2005).

A partir de 1989, com a elei¢do de Collor, o Brasil adota a estratégia de buscar uma
insercdo competitiva no mercado internacional, através de um processo de
desregulamenta¢do comercial e financeira (MATTOSO, 1999). O impeachment de Collor €

um percalco neste trajeto de inser¢do subordinada a 16gica da globalizacao financeira que,

'* Sobre a experiéncia de politicas sociais no periodo da industrializacio ver: AURELIANO, L & DRAIBE, S.
“Especialidade do Welfare State Brasileiro”. In: Economia e Sociedade, n° 3. Brasilia: Cepal/Impas, 1989;
Fagnani, E. “Politica social e pactos conservadores no Brasil”. Revista Economia e Sociedade, n° 8.
Campinas, [E/UNICAMP, 1997.



no entanto, ¢ retomado, com vigor, pelo governo de Fernando Henrique Cardoso. Os
principais elementos dessas reformas na década de 1990, com implicacdes nas relagdes de
trabalho, sdo trés: (i) o Estado deixou de ter a funcdo de promotor e articulador do
desenvolvimento sécio-econdmico, passando a ser um agente estimulador do capital, ao
fortalecer um processo de auto-regulacdo via mercado; (ii) a abertura indiscriminada e
“atabalhoada” da economia (comercial e desregulacdo financeira) expds as empresas que
operavam no pafs a uma maior competitividade externa e provocou maior instabilidade da
economia nacional pelo aumento das importacdes e pelo aumento dos déficits da balanca
comercial e dos servicos; (iii) e por fim, a politica de estabilizagdo da moeda foi construida,
no contexto das reformas estruturais (MATTOSO e POCHMANN, 1999 e KREIN, 2001).

Sinteticamente, conclui-se que o resultado desta politica de estabilizacdo, a partir de
uma insercdo internacional subordinada, da abertura comercial e financeira, da
sobrevalorizacdo cambial e da elevada taxa de juros, foi prejudicial a producdo e ao
emprego nacional, trazendo constrangimentos para um crescimento sustentavel da
economia.

No Brasil, a questdo central colocada, ndo s6 em relacdo ao sistema de relagdes de
trabalho, mas também ao modelo de organizacdo social e econdmico implementado e a
defini¢do do papel do Estado, é sobre quem se apropria da riqueza gerada na sociedade. A
tendéncia atual € que as empresas, especialmente do setor financeiro, se apropriem do
excedente, em detrimento da construcao de um sistema de protecdo social e dos direitos dos
trabalhadores. Nesta perspectiva, o Estado estd a servigo desta l6gica e grande parte de sua
arrecadacdo e funcdo destina-se a satisfazer “a fome insacidvel das expectativas dos
mercados”.

Nesse sentido, Castel (1998) considera que € a propria estrutura da relagdo salarial
ameacgada com a profunda reviravolta da condi¢do de assalariamento, estd em vias de ser
suplantada pela diversidade e descontinuidade da forma de emprego. Criticando as teorias
que vinculam as taxas de desemprego a falta de qualificacdo da forca de trabalho, Castel,
segundo Leite (2003), observa a ilusdo que € considerar que os desempregados possam vir
a encontrar um emprego gracas a elevacdo do nivel de escolaridade e alerta para o novo e

grave problema que constitui a “possivel ndo-empregabilidade dos qualificados”.
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Dessa perspectiva Castel (1998) ressalta ainda que o problema ndo seja apenas o da
constituicdo de uma periferia precaria, mas também o da desestabilizacdo dos estaveis, pois
0 processo de precarizacdo atinge dreas de emprego desde muito estabilizado. De acordo
com o autor, essas tendéncias do mercado de trabalho configuram uma nova questio social
com a mesma amplitude e a mesma centralidade da questdo suscitada pelo pauperismo na
primeira metade do século XX. Marcada pela inclusdo na precariedade de altas
porcentagens de trabalhadores que vivem recorrentemente na situacdo de desemprego e,
sobretudo, pela presenca de um grande contingente de trabalhadores que ndo encontram
lugar no processo produtivo, “os intuteis para o0 mundo, que nele estdo sem verdadeiramente
lhe pertencer”, a sociedade atual transformou em pesadelo o sonho proletdrio de acesso ao
mundo de vida pequeno-burgués: “é como se quase um século de vitdrias conquistadas
contra a vulnerabilidade popular fosse apagado” (Castel, 1998, p. 537).

Nesse sentido, o Estado fruto da luta de classe, estd a servico do capital, deixando
que as regras de mercado definam o emprego. S6 que essa dominagdao ndo € mais pela forca
dos aparatos de repressdo, mas pelo consentimento. Portanto, € necessario transferir para a
vitima, que “ndo se qualificou”, a culpa pelo desemprego.

Segundo, Hist e Thompson (1998, p. 281) “A ideologia da revolugdo socialista
pode ter poucos adeptos, mas ninguém deve imaginar que os pobres do mundo continuarao
encolhidos ou aceitardo passivamente sua pobreza”. E oportuno dizer que a ONU, érgio de
representacao dos paises centrais, ja percebeu esta “ameacga” ao capital e tem estimulado os
paises, sobretudo os periféricos, a desenvolverem politicas publicas voltadas a manter sob
controle os excluidos.

Como observa Singer (1996), assistimos atualmente a um processo generalizado de
precarizacao do trabalho que atinge a0 mesmo tempo os paises centrais e os periféricos, e
que “inclui tanto a exclusdo de uma crescente massa de trabalhadores do gozo de seus
direitos legais, como a consolida¢do de um ponderavel exército de reserva e o agravamento

de suas condicdes”.
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1.2 A concepcao de Politica Puablica de Emprego

Durante o pds-guerra, os estudos sobre politicas de emprego aparecem, em geral,
nos trabalhos que tratam das politicas de regulacdo macroecondmica, € mais precisamente
nos anos 1960, em estudos sobre politicas fiscais e monetdrias. Barbier & Gautié, 1998
chamam atencdo para as experiéncias do capitalismo avancado desde o pds-guerra;
guardando as peculiaridades devidas, de fato ocorreu uma explosdo de politicas chamadas
de emprego a partir dos anos 70, nos paises centrais e no Brasil nos anos 1990, sendo que,
paradoxalmente, tal processo foi acompanhado de um niimero limitado de pesquisas sobre
o tema.

Nos paises centrais, do pds-guerra até a primeira metade da década de 1970, as
politicas de emprego eram mecanismos acessorios na busca pelo pleno emprego. Mas,
segundo Pochmann (2002), nas duas ultimas décadas, tanto nas nagdes centrais quanto nas
periféricas, ganharam importincia as politicas de emprego, direcionadas apenas a
compensa¢do dos problemas do mercado de trabalho, posto que fosse abandonada a
garantia do pleno emprego.

Nas condicoes de desenvolvimento das sociedades capitalistas no periodo recente,
as politicas que continuaram convencionalmente conhecidas por ‘“politicas de emprego”
possuem um significado distinto daquilo que fora compreendido no pds-guerra. A partir da
explosdo de um conjunto de programas voltados ao mercado de trabalho e focalizados
sobre determinados segmentos da forca de trabalho, em nosso entendimento, as politicas de
emprego podem ser consideradas como estratégias diversas de garantias de direitos sociais
basicos. Estas estratégias se referem a garantia de renda via seguro-desemprego, ao acesso
a educacdo profissionalizante, a aten¢do aos grupos em dificuldades de obtencdo de
emprego e renda (como os jovens), a retirada antecipada de trabalhadores do mercado de
trabalho (aposentadoria), entre outras.

De fato, estamos diante da constituicdo de um padrdo de tratamento das questdes do
mundo do trabalho, assim, o que é conceitualmente tratado por politicas de emprego,
precisamente nos anos 1980 e 1990, ndo deve ser entendido como a expressdo de um
compromisso politico em dire¢do ao pleno emprego e da plena incorporagdo social que

caracterizava as politicas de emprego no pds-guerra.
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Diante desse posicionamento, segundo Gimenez (2001), observando as condicdes
politicas e sociais de funcionamento das economias capitalistas nas ultimas décadas, ndo
deveriamos chamaé-las de politicas de emprego; pela sua circunscricdo e pressupostos, 0
mais adequado seria chamd-las de “politicas liberais de emprego”, ou ainda, aceitando a
terminologia das institui¢des multilaterais'®, “politicas voltadas ao mercado de trabalho”.

Estas mudancas, ndo responderiam simplesmente a aspectos epistemoldgicos, mas
refletiriam, de alguma maneira, o sentido histérico e contemporaneo de circunscrever, na
orbita do mercado de trabalho, problemas gerais do padrdao de desenvolvimento econdmico
e social estabelecido.

As politicas liberais de emprego abrigam uma multiplicidade de instrumentos,
diversidade de objetivos e uma enorme heterogeneidade entre as experiéncias nacionais,
tornando mais complexa sua apreensdao sob uma categoria universal. De acordo com
Barbier & Gautié, (1998), as politicas de emprego referem-se a um conjunto de
intervengdes publicas sobre o mercado de trabalho, visando correcdo de “eventuais
desequilibrios” e/ou limitar os efeitos nefastos de seu funcionamento.

Uma caracteristica fundamental que permite ainda hoje agrupar tais politicas sob
uma mesma categoria, diz respeito aos seus pressupostos. Pela natureza da maior parte dos
programas voltados a oferta de mao-de-obra, por sua circunscricdo e isolamento, esses
representam em linhas gerais um retorno ao passado, na medida em que materializam um
processo que individualiza a responsabilidade do desemprego e das dificuldades de
inser¢do no mercado de trabalho.

Sob esta dtica, subjacente, aos contornos das politicas liberais de emprego, o
desemprego e as dificuldades de inser¢do no mercado de trabalho derivam ndo do
funcionamento do sistema econdmico, mas da insuficiéncia de atributos'® individuais dos
trabalhadores, o que no limite recoloca sob uma ‘“nova roupagem” as concepcoes

neocldssicas acerca do desemprego voluntério.

'S Também denominado como agéncias globais; organismos como o Fundo Monetério Internacional (FMI) e
o Banco Mundial, entre outras, procuram expressar o sentido da atuacfo dessas instituicdes sob a ordem
global contemporanea, expressdo de uma ordem internacional extremamente hierarquizada a partir do poder
norte-americano (KREIN, 2006).

' Escolaridade, experiéncia anterior, falar uma segunda lingua, residir préximo a empresa e tantas outras
caracteristicas que na realidade escondem a raiz do desemprego, que € a falta de postos de trabalho.
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Nos anos 1980 e 1990, consolidaram-se, ndo s6 nas pesquisas, como também nos
organismos internacionais controvérsias a respeito do carater das politicas de emprego. Se,
no passado, os liberais negavam a possibilidade de execugdo destas politicas, ja4 que o
excedente de mao-de-obra era determinado, segundo suas convicgdes, pela resisténcia dos
trabalhadores diante dos mecanismos de auto-ajuste do mercado de trabalho, nos ultimos
vinte anos, o pensamento liberal incorpora a necessidade da intervencdo publica nas
questdes do emprego e da organizacdo do mercado de trabalho, através de um conjunto de
medidas vistas como necessarias para enfrentar os "desequilibrios" no interior do mercado
de trabalho.

Nesse sentido, até mesmo organismos multilaterais como a Organizagcdo
Internacional do Trabalho (OIT) refor¢cam a preocupagdo com o desemprego de jovens, na
faixa etdria entre 16 e 24 anos, que no Brasil, segundo o relatério sobre Tendéncias
Mundiais do Emprego divulgado em 25 de Janeiro de 2006, atinge “3,5 milhdes de jovens,
cerca de 45% da forca de trabalho nacional”. Outra questao levantada no relatério € se com
crescimento econdmico, havera oportunidades de emprego suficientes para acomodar toda
essa forca de trabalho e se os empregos seriam produtivos e decentes, “j4 que 93% dos
empregos até agora disponiveis para esse grupo estdo na economia informal, de baixa
remuneracdo, com pouca ou nenhuma seguranca, sem beneficios e perspectivas de

crescimento”"”.

1.3 Resposta do Estado ao desemprego: politicas de emprego

As andlises, no campo tedrico, que envolvem a problematica do “excedente da forca
de trabalho”, mundialmente conhecido por desemprego nas economias capitalistas, devem
estar balizadas por alguns parametros analiticos. Segundo Freyssenet (1991), o
desenvolvimento do desemprego a partir dos anos 1970 € fruto de uma crise dos
mecanismos de regulagdo do crescimento nas economias avancadas. Segundo o autor,
fundamentalmente, a luta contra o desemprego nao estd colocada somente no nivel de

politicas voltadas ao mercado de trabalho, mas da varidvel “emprego” no sentido amplo, ou

17 Para maiores informagdes, consultar http://www.ilo.org
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seja, o desenvolvimento do desemprego estd conduzido pelo modo de inser¢dao da varidvel
emprego nas estratégias de desenvolvimento econdmico e social de longo prazo.

O emprego se constitui no alicerce bdsico do funcionamento de uma economia
capitalista. Sua determinacdo relativa a quantidade e a qualidade dos empregos se encontra
associada a um conjunto amplo de elementos, dentre os quais, segundo Pochmann (1999),
podemos destacar:

- as politicas macroecondmicas, como base da determinacdo do volume global da
ocupagdo em cada nacdo, sendo o comportamento, maior ou menor de investimento e
consumo, revelador da situac@o geral do emprego da forca de trabalho;

- os paradigmas tecno-produtivos que estabelecem as condi¢des operacionais de uso
do trabalho e do capital nas atividades mercantis com efeito multiplicador para toda a
economia, inclusive para atividades nao-mercantis;

- as politicas de protecdo social, que mediante a constituicio de fundos de
financiamento publico ou privado, organizados em institutos governamentais ou nao,
estabelecem as garantias minimas de protecdo social, podendo ainda atuar como elemento
de sustentacdo da atividade econOmica, gerando novas oportunidades de ocupacdo e de
ganhos de renda em segmentos ndo mercantis da economia;

- e por fim, o sistema de relacdes de trabalho que, ao impor os parametros
regulatérios basicos do mercado de trabalho contribui para o estabelecimento do maior ou
menor grau de concorréncia no interior da classe trabalhadora. Em cada pais, o direito do
trabalho define o marco geral de uso e remuneracdo da mao-de-obra, seja por meios
formais ou por meios informais.

A defesa do pleno emprego no pds-guerra, segundo Pochmann (1999), a partir da
utilizagdo efetiva das forcas produtivas, seria o resultado histérico de compromissos
politicos estabelecidos pelos principais atores sociais, com capacidade de instrumentalizar
as politicas macroeconOmicas voltadas para a universalizagcdo de direitos sociais. Em outras
palavras, o emprego seria uma varidvel dependente da reacdo da sociedade frente ao
fendmeno histérico da existéncia de excedente de forca de trabalho no capitalismo.

Dessa maneira, a luta contra o desemprego ou contra a existéncia de um excedente
da forca de trabalho, especificamente, apresenta-se por meio de um conjunto de politicas

voltadas ao mercado de trabalho - seguro-desemprego, qualificagdo profissional,
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intermediacdo de mao-de-obra se refere a atuacdo sobre um espago definido dentro do
quadro de condi¢des dadas ao funcionamento da economia e da sociedade, cumprindo o
papel de “atenuador” dos custos econdmicos e sociais do fendmeno.

No Brasil, as politicas de emprego se encontram em fase de desenvolvimento e
separadas da articulagdo com os demais elementos-chave da determinacao do emprego, isto
€, a politica macroecondmica, politica social, modelo técnico-cientifico e sistema de
relacdes de trabalho.

As politicas publicas de emprego sdo politicas sociais, mas, geralmente, atuam de
forma isolada em relagcdo as demais politicas publicas, pois quase sempre estdo
desvinculadas da politica econdmica e de boa parte das a¢des sociais'®. Em sentido oposto a
esta concepg¢do, na cidade de Sao Paulo, na primeira metade dos anos 2000, foi articulada
uma nova concepgio de politica piblica de emprego'®. O governo municipal (gestio Marta
Suplicy — PT) criou a Secretaria de Desenvolvimento Trabalho e Solidariedade (SDTS),
cuja concep¢do de politica concentra-se em programas articulados e integrados com o
objetivo de diminuir os custos sociais. As trés linhas de programas sao:

- Programas Redistributivos: Renda Minima, Bolsa-Trabalho, Operagdo Trabalho e
Comecar de Novo;

- Programas Emancipatorios: Oportunidade Solidaria, Sdo Paulo Confia e
Capacitacdo Ocupacional;

- Programas Desenvolvimentistas: Desenvolvimento Local e Sao Paulo Inclui.

Partindo do entendimento que as politicas de emprego sdo de suma importancia na
criacdo e na consolidacdo de rede de protecdo social. Procuramos observar se a politica
“Bolsa-trabalho”, voltada para jovens, rompeu com a concep¢do de condugdo das politicas
publicas existentes anteriormente.

Segundo Pochmann (1998), as politicas de emprego sdo instrumentos de
intervencdo estatal no mercado de trabalho, que buscam minimizar tanto o desemprego
quanto os efeitos negativos sobre a oferta de forca de trabalho, pois € uma tendéncia
estrutural do capitalismo gerar forca de trabalho excedente. Segundo Gimenez (2003),

politica de emprego pode ser definida como:

'8 £ oportuno registrar que o poder de acio das politicas publicas é limitado e muitas vezes paliativo.

19 Sobre esse assunto ver Pochmann 2004.
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Estratégias diversas de garantias de direitos sociais bdsicos, como a garantia de

N

renda via seguro-desemprego, o acesso a educacdo (profissional), a
atencdo aos grupos especialmente em dificuldades de obtencdo de
emprego e renda, retirada antecipada de trabalhadores do mercado de
trabalho, entre outras (GIMENEZ, 2003, p.90).

As politicas de emprego também se justificam, sobretudo, porque a economia
capitalista apresenta ciclos de crescimento € momentos de queda do nivel de atividades que
tém grande influéncia sobre o mercado de trabalho. De acordo com Offe (1998), as
politicas de emprego devem também garantir que os individuos com emprego continuem
empregados e aqueles que tém ou s6 encontram empregos no setor informal consigam ter
melhorado suas condi¢des de trabalho e de acesso a renda. Por isso, Guimardes (1998)
afirma que as politicas de emprego t€m como um dos principais objetivos possibilitar a
inclusdo social e reduzir a desigualdade sdcio-econOmica.

Segundo Pochmann (2002), as politicas de emprego sdao um dos elementos-chave
para a determinacdo da quantidade e da qualidade do emprego da forca de trabalho no
capitalismo. Deste modo, estas se mostram necessdrias, mas nao suficientes para, de
maneira isolada, levar a uma melhora na geracdo de postos de trabalho e na conseqiiente
diminui¢cdo do desemprego.

Contudo, o tipo de desemprego que cada pais enfrenta define, ou deveria definir, o
conjunto de politicas de emprego a serem adotadas tomando-se por base escolhas e
respostas governamentais ao problema da auséncia de postos de trabalho para todos os que
buscam uma ocupacgao.

Neste sentido, as politicas de emprego refletem interpretacdes sobre o
funcionamento do mercado de trabalho. Por exemplo, na visdo liberal, a dindmica deste
mercado reflete o problema da falta de qualificagdo. Por este prisma, a solugcdo seria
melhorar a qualificacdo da forca de trabalho. Outra interpretacdo para o mesmo fendmeno

refere-se aos keynesianos® que visualizam o desemprego como resultado do nivel de

? Conhecido como escola de pensamento econdmico keynesiana, tem suas origens no livro escrito por John
M. Keynes chamado "Teoria Geral do Emprego, Juros e Moeda”. A influéncia de suas idéias - consideradas
por muitos economistas como a base da recuperacdo da economia capitalista, vigorosamente abalada pela
Grande Depressdo - foi tdo ampla que se tornou comum o emprego da expressdo consenso keynesiano, em
razdo da proliferacdo de politicas econdmicas inspiradas em suas idéias. Os pilares bdsicos desse consenso
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atividade econdmica, entendendo que o problema do emprego ndo esta no mercado de
trabalho.

Embora se possa compreender as politicas de emprego inseridas em mudang¢as mais
abrangentes, de forma geral elas se referem tdo somente as acdes que buscam atingir a
oferta e/ou demanda de emprego. Por conseguinte, as politicas de emprego seriam, apenas,
o conjunto de medidas que atuam sobre o mercado de trabalho, a0 mesmo tempo em que
supdem ser o desemprego gerado na esfera do mercado.

Na andlise de Ramos (2003), as politicas de emprego ocupam um lugar secundério
na estratégia para diminuir o desemprego. Desse modo, a a¢do principal dos governos, no
sentido de combaté-lo, seria o crescimento econdmico, entendendo, portanto que as causas
do desemprego ndo sdo auséncia de politicas de emprego, mas, sobretudo a falta de postos
de trabalho.

De acordo com Pochmann (2002), as politicas de emprego ganharam maior
importancia na agenda governamental brasileira, na década de 1990, por causa da baixa
geracdo de empregos, da auséncia de politicas adequadas de bem-estar social e pela falta de
um sistema democrético de relagdes de trabalho. Outro ponto destacado pelo autor € o fato
de politicas de emprego terem suas agdes descentralizadas e recursos cada vez mais
focalizados a fracdes especificas da populacao desempregada.

Em relacdo a eficiéncia das politicas de emprego alguns fatores interferem no seu
desempenho, tais como o baixo crescimento econdmico. Para tornar a situagdo ainda mais
grave, as politicas de emprego sdo formuladas e implementadas em muitos casos sem levar
em consideracdo as especificidades nacionais, regionais, setoriais e locais.

Outro aspecto importante em relagdo as politicas de emprego € que elas podem ser
classificadas em dois tipos: passiva e ativa. Sdo consideradas politicas passivas aquelas que
buscam diminuir a quantidade de trabalhadores em busca do emprego, isto permitiria tanto
a diminuicdo do desemprego como do tamanho da Populagdo Economicamente Ativa

(PEA). Essas politicas tém natureza compensatoria, porque buscam auxiliar

keynesiano: 1°) Defesa da economia mista, com forte participacdo de empresas estatais na oferta de bens e
servicos e a crescente regulamentacdo das atividades do setor privado por meio da intervengdo governamental
na economia; 2°) Montagem e ampliacdo do Estado do Bem-Estar (Welfare State), garantindo transferéncias
de renda extra mercado para grupos especificos da sociedade (idosos, invdlidos, criangas, pobres,
desempregados etc.) e buscando promover justica distributiva; 3°) Politica macroecondmica ativa de
manipulacdo da demanda agregada, inspirada na teoria keynesiana e voltada, acima de tudo, para a
manutengdo do pleno emprego no curto prazo, mesmo que ao custo de alguma inflagdo".
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financeiramente o trabalhador desempregado com o instrumento do seguro desemprego ou
programas voltados para atender aqueles que ndo tém acesso ao beneficio (MESQUITA,
2006).

Em contrapartida, as politicas ativas objetivam, normalmente, atuar sobre a oferta
ou demanda de trabalho, tanto no sentido de alterar o perfil da forca de trabalho quanto em
aumentar o numero de vagas oferecidas no mercado de trabalho (AZEREDO, 1998).
Contudo, ha situacdes em que a politica de emprego é uma mistura de ambos. A OIT
(1995), por exemplo, recomenda que as nacdes realizem politicas de emprego baseadas na

interagdo entre politicas ativas e passivas.

1.4 Politicas de emprego e politicas de mercado de trabalho

Considero oportuno, fazer uma diferenciacdo entre o que entendemos como
“politica de emprego” e “politicas de mercado de trabalho”, aceitando a discussdo
apresentada por Amilton Moretto (2007) na sua tese de doutoramento. As politicas de
qualificacdo profissional, de intermediacdo de “mao-de-obra”, o seguro-desemprego, os
programas de geragdo de emprego e renda, assim como outras agdes focadas no
trabalhador, t€ém sido comumente denominadas de politicas de emprego. Neste estudo,
classificaremos essas acdes como politicas de mercado de trabalho. Com isso, queremos
explicitar nosso entendimento em relagdo a determinacdo do nivel de emprego e a
capacidade de regulagdao do mercado de trabalho. Consideramos que a politica de emprego
deve caminhar em sintonia com o modelo de desenvolvimento adotado pelo pais,
compondo fundamentalmente os instrumentos que influenciam as decisdes sobre
investimento e ocupacdo da capacidade produtiva, decisdes que, em ultima instancia,
definem o nivel de emprego na economia (MORETTO, 2007).

Dessa forma, para evitar que a utilizacdo do termo “politicas de emprego” transmita
a idéia de que as mesmas podem elevar o volume de emprego em propor¢ao suficiente para
reduzir o desemprego, preferimos utilizar o termo “politicas de mercado de trabalho”,

segundo Moretto (2007),
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“estas incluem o conjunto de politicas cuja ag¢do é direcionada a demanda
ou a oferta de mdo-de-obra com o objetivo de facilitar o funcionamento
do mercado de trabalho, proteger a renda do trabalhador no momento de
desemprego e auxilid-lo a encontrar uma nova ocupag¢do, bem como
ajudar as empresas a preencherem, rapidamente, os postos de trabalho
vagos. As politicas de mercado de trabalho podem contribuir para reduzir
o nivel de desemprego, mas essa reducdo é limitada pelo nivel das
atividades econdmicas, que ¢é dado exogenamente ao mercado de
trabalho” (MORETTO, 2007, p. 10).

Nesse sentido, propomos que a politica de emprego seja entendida como
desdobramento das politicas de desenvolvimento regional e de estimulo a certos ramos de
atividade prioritdrios, assim como do perfil do gasto publico em 4reas prioritarias e da
orientacdo dada pela politica macroecondmica, por meio de seus diversos instrumentos.
Todas estas politicas tém impacto sobre o nivel de emprego da economia. De fato, a partir
desta abordagem é possivel pensar dois tipos de intervencdo governamental no campo do
combate ao desemprego.

O primeiro corresponde a implementagdo de uma politica de emprego ativa, na qual
o Estado assume a responsabilidade de garantir os gastos necessdrios para manter a
demanda agregada® em niveis suficientes para incorporar todos os individuos capacitados
que desejam trabalhar. Neste caso, temos uma “politica de pleno emprego” como a
defendida por Beveridge (1988) apud Moretto (2007), isto é, a geracdo de um ndmero de
novos postos de trabalho superior ao aumento do ndmero de individuos em busca de
trabalho.

A segunda possibilidade € adotar uma politica de emprego passiva, em que o Estado
deixa as forcas de mercado a determinacao do nivel de emprego “adequado”. Neste caso, a
incorporagdo ao mercado de trabalho de todos que desejam um trabalho remunerado é
sacrificada em nome da liberdade de iniciativa, de baixas taxas de inflacdo e da reducdo do
tamanho do Estado, tendo-se como resultado um taxa de desemprego significativa, aceita
como “normal” ou natural (MORETTO, 2007).

O primeiro tipo de intervencdo surgiu no interregno dos anos dourados do pos-

guerra, periodo em que o compromisso assumido nos paises de industrializacdo avancada

21 4 N .
Demanda Agregada (DA) € a soma dos gastos dos agentes macroecondmicos (Consumo das familias,
gastos das empresas com Investimento, Gastos do Governo e Despesas liquidas do setor externo).
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de ocupar toda a forgca de trabalho disponivel resultou em forte crescimento econdmico,
com incorporagdo crescente da populacdo ativa, desemprego desprezivel, crescimento da
renda pessoal e do padrdo de vida da populagdo operdria. O segundo tipo foi caracteristico
nos anos de auge do liberalismo, até a década de 1930, e retornou com nova roupagem nos
tempos atuais, com o neoliberalismo que conhecemos a partir do final dos anos setenta. A
caracteristica principal desses periodos é o desemprego massivo de parte importante da
populacdo ativa, sobretudo dos jovens. O que se tem verificado atualmente € o aumento da
desigualdade social, com um crescente percentual da populagcdo excluida do mercado de
trabalho ou restricdo no consumo, minando as fontes de solidariedade social (MORETTO,
2007).

Segundo Moretto (2007), feita tal distincdo, as politicas de mercado de trabalho
assumem um cardater subordinado e sua efetividade depende da ado¢do de uma politica de
pleno emprego. Assumimos, tal como Amilton Moretto, a posi¢do defendida por Beveridge
(1988), Robinson (1980) e Myrdal (1964), que tem na politica de elevacdo da demanda
agregada o ponto principal para a geracdo de empregos em niveis necessarios para atender a
oferta de mado-de-obra da economia. Por outro lado, apesar do cariter secundirio em
relacdo a politica de pleno emprego, as politicas de mercado de trabalho t€ém um papel
importante para organizar o mercado de trabalho fazendo com que o desemprego seja baixo
e de pouca duragdo, tornando-se uma situagdao mais suportavel para os individuos e para a

sociedade, particularmente por meio do programa de seguro-desemprego.

1.5 Limites e possibilidades das politicas ‘“liberais” de emprego

Nos paises centrais, a variedade do conjunto de programas considerados politicas de
emprego, aparece como elemento novo a partir da década de 1980, heranca do movimento
iniciado ainda nos anos 1970. Se o padriao de desenvolvimento econdmico e social
construido no pds-guerra levou a homogeneizagdo das a¢des publicas no ambito dos paises
centrais no que diz respeito ao bem-estar social e as acdes pelo emprego; tal variedade
implica, hoje, em maiores dificuldades para o conjunto de politicas de emprego, ja que o
nivel de pulverizagdo dos programas e a diversidade das formas de enfrentamento das

questdes sociais nos diversos paises ampliaram-se consideravelmente.
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Nos anos 2000, visualiza-se uma tendéncia de redugdo nas restricdes de acesso aos
programas de bem estar, como resposta ao aumento de demanda por direitos sociais, diante
das maiores dificuldades no que se refere a obten¢do de renda e colocacdo no mercado de
trabalho.

Em compensac¢do, mesmo tendo ocupado maior espago dentre os gastos publicos, as
despesas sociais, e especificamente, os dispéndios registrados como “aten¢do ao emprego”,
os programas destinados ao atendimento de desempregados e a promog¢do do emprego, nas
ultimas décadas, passaram por um processo de engessamento de suas estruturas quanto ao
acesso aos beneficios; “multiplicaram-se critérios” como forma de atenuar as pressoes
sobre o aparato de prote¢do aos desempregados.

Esse ¢ um movimento caracteristico dos anos 1980 e 1990, que persiste ainda a
partir de 2000, distinto daquele observado no periodo anterior, com uma intensidade que
varia significativamente entre os diversos paises.

As politicas liberais de emprego, em seu conjunto, apresentam dois movimentos,
simultaneos, em vdrios paises centrais, nessas duas ultimas décadas. Por um lado, o
sustento e a elevacdo dos gastos publicos em politicas voltadas ao mercado de trabalho,
mesmo num cendrio de rigidez or¢camentdria diante da austeridade no controle das contas
publicas; por outro lado um processo de descentralizacdo, desregulamentacdo dos
procedimentos e focalizagcdo de tais politicas sobre determinados segmentos sociais que, de
maneira mais acentuada, sdo atingidos pelo desemprego. Fruto das mazelas do sistema
capitalista, que dentre o exército de reserva — desempregados — seleciona aqueles em
condi¢des mais precdrias para participar das politicas publicas.

A manuten¢do e a elevacdo dos gastos publicos em varios paises da Organizacao
para Cooperacdao e Desenvolvimento Econdmico - OCDE, assim como o processo de
descentralizacdo, desregulamentacdo e focalizacdo das politicas direcionadas ao mercado
de trabalho buscaram fazer frente em determinadas linhas, as necessidades que provém da

baixa dinamicidade das economias nacionais no que se refere 2 geracdo de empregos®.

% Ao mesmo tempo, cabe ressaltar que mediante a heterogeneidade internacional, alguns paises reduziram
seus gastos com as politicas voltadas ao mercado de trabalho, comprimindo programas, deixando
marginalizados e desassistidos da atengdo publica segmentos sociais significativos de trabalhadores sem
emprego ou com empregos precarizados.
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Essa mesma tendéncia € potencializada nos paises periféricos, como o Brasil, que ndo
escapa a essa logica.

Em especial no que diz respeito a grande parte das sociedades européias, € fato que
se encontram diante ndo sé de um desemprego alto, mas também, estruturado de forma
peculiar. Esse € um grande argumento para as teses sobre a necessidade de focalizacao das
politicas de aten¢do ao mercado de trabalho.

Segundo Offe (1989), o problema politico do mercado de trabalho consiste, ndo sé
no crescimento global da demanda por forca de trabalho, mas também na distribui¢ao
equilibrada e justa dessa demanda entre as categorias afetadas pelos riscos do mercado de
trabalho. Assim, pontuamos algumas questdes apresentadas pelo autor.

Em primeiro lugar hd uma irregularidade caracteristica na distribuicdo social dos
riscos do mercado de trabalho. Assim, verificam-se grupos entre a for¢ca de trabalho, como
por exemplo, os jovens, sobretudo os de sexo feminino e de cor negra, que de forma
caracteristica, ficam e permanecem mais tempo na situacdo de desempregados do que
outras faixas etdrias, além de em geral, obterem renda inferior 2 média de seus pares. Uma
segunda caracteristica vinculada a primeira decorre das condi¢des de exposicdo de
determinados grupos, de forma mais acentuada, ao desemprego e as mazelas do capitalismo
contemporaneo.

Tais condi¢des podem derivar de caracteristicas sociais ndo adquiridas, educagao,
renda, local de residéncia, mas socialmente atribuidas e ligadas a aspectos fixos e
intencionalmente imutéveis, tais como idade, sexo, condi¢do fisica, etnia, entre outros.
Pode-se dizer, em sintese, que uma alteracdo no perfil dos desempregados, na magnitude
como ¢é observada nos paises avangados, exige modificacdes gerais ou pelo menos pontuais
no ambito das politicas de mercado de trabalho. Assim, um terceiro fato significativo
particularmente relevante, diz respeito a desagregacdo das politicas de emprego para grupos
especificos, como foi o programa Bolsa Trabalho, objeto desta pesquisa, que atendeu uma
parcela ampla de jovens desempregados em quatro subprogramas: (i) Bolsa Trabalho e
Renda que garante uma renda ao jovem enquanto ele amplia sua escolaridade e numa maior
integracdo a comunidade local; (ii) Bolsa Trabalho Cursinho que qualifica os jovens para o
vestibular; (iii) Bolsa Trabalho Estdgio que articula a educag¢do ao mercado de trabalho e

por fim (iv) Bolsa Trabalho Emprego que visa a formagao no proprio local de trabalho.
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As politicas liberais de emprego passam a ndo mais se dirigir somente aos objetivos
globais de emprego, qualificacdes e mobilidade, elas cada vez mais, procuram influenciar
positivamente a situacdo no mercado de segmentos da forca de trabalho, bem especificos,
quanto a idade, ao sexo ou a ocupacao (OFFE, 1989).

Ledrut (1966) chama a aten¢do para o fato de que a seletividade € um principio da
composi¢do relativa ou diferencial das populacdes desempregadas. Segundo ele, a
“seletividade € da natureza do desemprego”, ou seja, havendo desemprego, havera grupos
preteridos, caracteristica que pode variar quanto a sua intensidade, segundo a demanda
geral por trabalhadores, por caracteristicas sociais ou particulares, pela diferenciacdo a
partir de condig¢des individuais ou dos grupos que compdem a forca de trabalho.

Observando a experiéncia norte americana no inicio dos anos 1960, Myrdal (1964)
caminha no mesmo sentido da andlise de Ledrut (1966) e por isso aponta para a
necessidade de se adotar uma politica seletiva de prevengdo do desemprego. Entretanto
afirma:

O remédio principal contra o desemprego, independentemente de quais
foram suas causas e cardter nos casos particulares, consiste em manter a
demanda de produtos em um nivel elevado e permanente, em
conseqiiéncia, uma demanda total de mao-de-obra constantemente ativa.
Uma vez conseguido isso, a adaptacdo da oferta de mao-de-obra a sua
demanda € obtida sem maiores dificuldades através de politicas acessdrias
dirigidas aos segmentos preferencialmente atingidos pelo desemprego
(MYRDAL, 1964, p.34).

Myrdal (1964) afirma que uma politica de expansido econdmica geral, essencial para
a manuten¢do de baixos niveis globais de desemprego, requer também esforcos orientados
a aumentar a demanda por forca de trabalho em alguns setores especiais da economia. Isto
pode ser perfeitamente realizado atuando sobre as proprias necessidades imediatas da
sociedade, como medidas de cuidado ambiental, educacionais, incluindo as de formagao
profissional ou ainda aquelas voltadas ao bem-estar em geral. Prossegue, acentuando a
importancia de medidas dirigidas aos jovens, particularmente voltadas a “manté-los fora do
mercado de trabalho” através do prolongamento de sua vida escolar. Este € o escopo do
programa Bolsa Trabalho, que busca manter os jovens fora do mercado de trabalho, pelo
menos durante 6 meses. Também, Myrdal (1964) compreende as diferentes medidas

dirigidas aos trabalhadores com idade mais avancada, que preferencialmente devem ser
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retirados do mercado de trabalho e aproveitados em fungdes sociais variadas, entre outras
medidas que compdem a politica seletiva de prevencdo ao desemprego e acessoria 2
politica de crescimento global.

Considerando a importancia das condicionalidades apresentadas por Offe (1985)
acerca da seletividade do mercado de trabalho e da insuficiéncia do crescimento global do
emprego como forma de combate ao desemprego; assim como as indicagdes de Myrdal
(1964), ¢é interessante observar a reflexdo de Coutrot (1997) sobre as politicas de emprego
no periodo recente. Este ultimo autor chama a atencdo para o que denomina ‘“‘contradi¢des
fundamentais”, quando analisamos essas politicas nas ultimas décadas.

A praética de taxas de juros elevadas como forma de atracao dos fluxos de capitais de
uma economia internacional desregulada, o pavor da inflacio que tomou conta das
autoridades monetdrias, sensibilizadas com os apelos dos rentistas; a pratica generalizada
de politicas de restricao salarial e de restricdo a elevacdo dos niveis de emprego, adicionada
a crise fiscal dos Estados, dilapidados pelos compromissos financeiros, cria uma “camisa de
for¢ca” sobre todas as varidveis determinantes da geracdo de emprego.

Esse € o delineamento internacional, cuja idéia basica esta assentada em promover a
“concorréncia perfeita” no ambito do mercado de trabalho, a partir da flexibilizacdo da
contratacdo, da alocacdo e do uso da forca de trabalho, redu¢do dos beneficios aos
desempregados, descentralizacdo das negociagdes coletivas, reducdo generalizada dos
custos do trabalho, particularmente do pouco “qualificado”.

Nesse sentido, a luta global contra o desemprego torna-se impraticavel, devido a
grandeza dos constrangimentos politicos € econdmicos caracteristicos das ultimas duas
décadas, apresentados por Coutrot (1997). Parece restar aos formuladores e gestores das
politicas de emprego, sob a ordem liberal, dirigirem seus esforcos contra os efeitos da
seletividade do mercado de trabalho.

A leitura liberal, acerca do funcionamento do mercado de trabalho e do papel do
poder publico como promotor do desenvolvimento econdmico € social, acarreta uma
ruptura fundamental entre as politicas de emprego caracteristicas do pds-guerra e as
politicas liberais de emprego tipicas dos anos 1980, 1990 e continuam presentes também

nos anos 2000.
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As “politicas liberais” de emprego caracterizam-se pelo seu distanciamento e por
sua autonomizag¢do em relacdo tanto as politicas macroecondmicas, quanto aos outros
pilares que determinam o desenvolvimento econdmico, sendo identificadas somente num
conjunto de programas e iniciativas focalizadas do poder publico sobre o mercado de
trabalho.

Com efeito, se, por um lado, ocorre a perda de importancia da varidvel emprego nas
estratégias de politicas macroecondmicas por outro, a pressdo politica exercida pela
sociedade organizada em torno de direitos historicamente conquistados, mesmo as
“politicas liberais de emprego” cumprem um importante papel no escopo dos sistemas de
protecdo social. Politicas publicas de transferéncia direta ou indireta de renda continuam

sendo executadas conjuntamente a resisténcia dos sindicatos diante das "politicas de

flexibilizacao salarial" praticadas em vdrios paises.

1.6 Politicas publicas de emprego no Brasil apés os anos 1990

No campo das relacdes de trabalho, a desregulamentacdo de direitos e a
flexibilizacdo das relacdes de trabalho sdo apresentadas, nos anos 1990, como forma de
ajustar o Brasil a nova realidade da economia e como “arma” para enfrentar o problema do
desemprego e diminuir a alta informalidade da estrutura ocupacional brasileira. As
interpretacdes sobre o cardter do sistema de relacdes de trabalho construido no pais a partir
dos anos 30.

Destacam-se, entre outros, Pastore (1994), que caracteriza o sistema de relacdes de
trabalho como excessivamente rigido, tese assumida por boa parte das entidades
empresariais e defendida por Zylberstajn (1998, 1999) e Jatoba (1998).

A segunda interpretacdo classifica o atual sistema de relagdes de trabalho como
flexivel, mas de uma flexibilidade inadequada para o aumento da produtividade e da
competitividade na atual ordem econOmica. Esta posicdo apesar de apresentar diferencas
em relacdo a interpretacdo do sistema de relagdes de trabalho existente no Brasil, acaba
sugerindo propostas muito parecidas com as indicadas acima. Expressando esta posi¢cdo
encontram-se Amadeo e Camargo (1996), Amadeo (1998), Camargo (1996b), Urani
(1996), Barros e Mendonga (1996) .
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Estes autores concluem que o problema do mercado de trabalho ndo estd na geracdao
de ocupacdes, mas nas instituicdes que o regulam, ao incentivarem contratos de trabalho de
curto prazo e com pouquissimos vinculos entre empregados e empregadores. A alternativa,
entdo, seria desregular para eliminar os incentivos e criar um mercado de trabalho mais
“competitivo”, ou seja, com menor regulacdo social.

Essas interpretacdes que, em conjunto com outros fatores, num periodo de
transformacgdes profundas nas relacdes de trabalho, refletiram o desemprego juvenil, em
2005, como ja visto no capitulo 1, entre jovens de 16 a 24 anos, com taxas de 34%, nas
Regides Metropolitanas e Distrito Federal. Apresentando-se como um dos principais
desafios do Brasil, nessa Gtica as politicas publicas interferem no sistema de relagdo de
trabalho.

E nesta perspectiva que as politicas de emprego para jovens, realizadas a partir da
década de 1990, sdo classificadas em 3 tipos: 1 - politicas de qualificacdo profissional, ii -
politicas de inser¢do ao mercado de trabalho e iii - politicas de retardamento do ingresso ao
mercado de trabalho.

As politicas de qualificagdo profissional objetivam preparar os jovens para disputar
uma vaga no mercado de trabalho. Na visdo dos formuladores dessas politicas, o problema
principal enfrentado pelo segmento juvenil ndo € a auséncia de postos de trabalho, mas de
qualificacdo, assim diversas vagas abertas pelas empresas ndo seriam preenchidas pelos
jovens “ndo qualificados”.

Outro objetivo seria permitir que diferentes grupos sociais tivessem as mesmas
oportunidades na competi¢do pelas vagas do mercado de trabalho. Exemplos desse tipo de
politica sdo: o Planfor (Plano Nacional de Formacéao Profissional), o Programa Nacional de
Qualificacdo (PNQ), o Capacitacdo Solidaria realizado durante o governo FHC e também
desdobramento em Programas estaduais e municipais de qualificacao.

As politicas de insercio no mercado de trabalho buscam criar mecanismos que
facilitem a entrada dos jovens no mundo do trabalho. Para isso diversas agdes sdo
realizadas, mas as de maior relevancia sdo a insercdo por meio de estdgios ou o
estabelecimento de subsidios financeiros para as empresas contratarem jovens,tanto em

empregos formais como em estagios.
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Na percepcao dos formuladores dessas politicas, o desemprego juvenil se resolveria
por intermédio da insercdo no mercado de trabalho, € em muitos casos, se coloca 0 ingresso
a estrutura produtiva como forma de evitar o aumento da violéncia e da vulnerabilidade
juvenil. Exemplos dessas politicas: Programa Jovem Cidaddo Meu Primeiro Trabalho®
realizado pelo governo do Estado de Sdo Paulo nas gestdes: Mario Covas (1995-2001),
Geraldo Alckmin (2001-2006) e José Serra (atual); Programa Primeiro Emprego® -
realizado pelo governo do Estado do Rio Grande do Sul na gestdo Olivio Dutra (1999-
2002) e o Programa Nacional Primeiro Emprego (PNPE) que ja vimos

As politicas de retardamento do ingresso no mercado de trabalho sdo acdes que
tentam diminuir o desemprego dos jovens e a pressdo desse segmento social sobre o
mercado de trabalho através de medidas que visam retardar a inser¢do ao mundo do
trabalho. Essas medidas se destacam por ampliar o tempo de permanéncia dos jovens na
escola, bem como sua qualificacdo profissional, além do incentivo a cidadania pelo
exercicio de trabalhos sociais. Contudo, isso somente € possivel pelo recebimento de uma
bolsa de estudos pelos jovens, que enquanto estdo vinculados aos programas podem
procurar emprego, desta maneira podem ter renda e auxiliar no orcamento familiar.

As acdes das politicas de retardamento ndo garantem que ao final desse processo
existam empregos para os grupos atendidos. Esta situacdo foi vivenciada por aqueles que
participardo do programa Bolsa Trabalho.

No Brasil, como as politicas desse tipo sdo poucas e a desigualdade verificada no

pais € enorme, somente os jovens de familias de maior renda acabam ampliando o tempo de

3 Segundo dados da Secretaria do Emprego e Relagdes de Trabalho (SERT), aproximadamente 30% dos
jovens atendidos sdo efetivados pelas empresas, em contrapartida, houve o problema de atender a menos de
10% dos jovens inscritos. Em 2002, por exemplo, dos 147.596 inscritos apenas 12.508 foram atendidos tendo
acesso a uma vaga de estdgio. Em relag@o, ao perfil das empresas que aderiram ao programa temos que 43%
s@o do setor de servicos e 41,5% do comércio, quanto ao niimero de trabalhadores, 20% dos contratos eram de
microempresas, ao passo que empresas com mais de 100 funciondrios responderam por quase 40% dos
estagios concedidos.

2 Programa implementado pelo governo gatcho, que segundo dados do Estado 81% das 10.629 empresas que
aderiram ao programa tinham no méximo cinco funciondrios. Em pouco mais de trés anos (entre 1999 e
2002), o programa garantiu o acesso a empregos formais a cerca de 20.500 jovens, sem nenhuma ou com
pouca experiéncia. O Programa esteve presente em 406 dos 497 municipios gatchos. Os investimentos foram
de R$ 30 milhGes. Em relagfo a permanéncia dos jovens, 74,4% se encontravam empregados 12 meses apés o
periodo de sua insercdo no programa, pouco mais de 40% destes permaneciam empregados na mesma
empresa que tiveram o primeiro emprego por intermédio dessa politica. E oportuno destacar que houve pouca
participacdo no programa das grandes empresas, responsaveis por gerar empregos de melhor qualidade na
economia.
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escolaridade. Entretanto, € preciso considerar que essas politicas, de alguma forma,
tentaram manter a trajetdria escolar elevada ndo como privilégio apenas dos estratos sociais
com maior renda. Pois, segundo Pochmann (2002), para o jovem oriundo das familias
pobres o acesso a renda por meio do trabalho é condi¢do para a manutengdo de vinculos
com a rede escolar. Precisa-se sublinhar que o ingresso precoce ao mercado de trabalho e o
abandono da escola restringem as possibilidades de inser¢do mais qualificada no mercado
de trabalho.

E oportuno frisar que os trés tipos de politica possuem limitacdes: a escassez de
recursos governamentais para atender a muitos jovens, a necessidade de criacdo de
empregos em proveito desse grupo social apds passarem por essas politicas, em especial
para que seja evitada a necessidade de recorrer a outra politica de emprego.

Nesse sentido, no proximo capitulo, estaremos analisando a estratégia do governo
municipal, em Sdo Paulo, no periodo compreendido entre 2001 e 2004 para construir

politicas para os jovens. Em especial as que se referem ao ingresso ao mercado de trabalho.
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Capitulo 2

A situacao do jovem no mercado de trabalho

na cidade de Sao Paulo, no periodo entre 2001/2004.

No capitulo anterior resgatamos a constru¢cdo de politicas publicas de emprego no
Brasil e nos paises centrais. Fizemos a discussdo sobre a concepcdo das politicas de
emprego e a resposta do Estado ao desemprego, identificando os limites e possibilidades
das politicas “liberais” de emprego.

Neste sentido, nesse capitulo nosso objetivo € observar o mercado de trabalho e nele
os jovens, sobretudo do municipio de Sdo Paulo, no periodo entre 2001 e 2004, localizando
o jovem de 15 a 24 anos® nesse contexto, identificando a sua participa¢do visando construir
as possibilidades de andlise sobre a insercdo no mercado de trabalho. A hipétese que
orienta a andlise ¢ de que o desemprego atinge com forca esse grupo social e,
principalmente, o grupo vindo de estratos sociais®® mais precérios da sociedade, o que
inclui ainda os jovens negros e, sobretudo, mulheres.

O capitulo estd dividido em duas secdes. Na primeira, apresentamos em que
condi¢cdo se d4 a insercao de jovem no mercado de trabalho no municipio de Sdo Paulo,
qual a dindmica do mercado de trabalho paulistano, a participagdo do jovem e qual o
significado dessas mudangas para a juventude. Por fim, na segunda secdo analisamos o

reflexo do desemprego de jovens no municipio de Sdo Paulo.

% 0s dados disponiveis no Seade atribuem como jovens aqueles entre 15 e 24 anos, mas nossa pesquisa ira
utilizar a referéncia entre 16 e 24 anos, até porque em 15 de dezembro de 1998, foi aprovada a Emenda
Constitucional nimero 20, que proibe o trabalho infantil antes dos 16 anos de idade.

*® A nogio de estrato, construida por Weber, refere-se as hierarquias sociais definidas com base no prestigio,
na renda e no poder. Essa nocdo € descritiva e construida de forma geral com base em relagdes estatisticas
observaveis entre os diferentes critérios (WEBER, 1971).
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2.1 A insercao de jovens diante da metamorfose do mercado de

trabalho em Sao Paulo.

Um dos eixos principais deste texto € analisar as condi¢des de inser¢do de jovens no
mercado de trabalho, sobretudo no municipio de Sdo Paulo. Neste sentido € importante
contextualizar as transformagdes no mercado de trabalho e as conseqiiéncias para a inser¢ao
da juventude neste mercado, que a cada dia se apresenta como um grande funil, de um lado
alarga a extremidade — mais pessoas disponiveis para o trabalho, tanto os desempregados
como aqueles que estdo chegando a cada ano — e do outro lado, a populacdo ocupada se
estreita ainda mais.

Podemos dizer que o processo de globalizacdo da economia brasileira, em curso
desde os anos 1990, foi um divisor de dguas, provocando inevitavelmente, mudangas no
sistema de organizacdo da producgdo, estabelecendo competitividade entre as nagdes que
fazem parte desse espaco globalizado, bem como entre as corporacdes. Entretanto, é no
ambito das relagdes de trabalho que se verificam profundas alteracdes que atingem os
trabalhadores.

Fruto de circunstincias advindas da orientagdo politica, econdmica e social
predominante nos anos 1990, de orientacdo eminentemente liberal, a pressdao gerada dos, e
sobre os jovens que precisam ingressar no mercado de trabalho foi enorme.

Essas mudangas afetam indiscriminadamente todos os trabalhadores, todavia, os
reflexos sdo evidentemente diferenciados, na medida em que dependem das relagdes de
trabalho que sdo estabelecidas, do grau de inser¢do econdmica e da a¢do sindical, entre
outros.

Os trabalhadores, de forma geral, tém enfrentado desafios decorrentes da
reestruturacao das atividades produtivas, tém sofrido os efeitos desta sobre o mercado de
trabalho, principalmente, os trabalhadores dos paises periféricos.

Uma parcela significativa do mercado de trabalho € constituida por jovens”, estes
sdo duramente afetados pelo desemprego, que registrou no municipio de Sdo Paulo no

periodo 2001/2004, na faixa etdria entre 15 e 17 anos e 18 e 24 anos respectivamente a taxa

%7 No Brasil, o desemprego de 3,5 milhdes de jovens com idades entre 16 e 24 anos em 2005, cerca de 45% da
forca de trabalho nacional, deveria reforgar a preocupagdo das autoridades com o emprego de jovens (SEP-
SEADE/DIEESE).
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de 44,5% e 23,8% e de 57% e 32,1% (SEP — convénio Seade/Dieese), conforme tabela 9.
Os jovens sdo responséveis por mais da metade do indice de desemprego®, parecem se
constituir no ‘“exército de reserva” necessdrio e/ou indispensdvel a propria produgdo
capitalista, na andlise de Marx® sobre a populacdo relativa excedente em relacdo as leis de
acumulagdo.

A indagacdo € se, mesmo em uma conjuntura favoravel ao crescimento econdmico
sustentdvel, haverd oportunidade de emprego suficiente para contemplar toda essa forca de
trabalho jovem e se os empregos seriam produtivos e decentes®.

Se a economia brasileira ndo consegue criar novos postos de trabalho, como abrir
espago para os jovens que constantemente chegam para disputar a uma vaga nesta arena
chamada mercado de trabalho? Quadros (2000) aponta uma possivel saida em dire¢ao
oposta a criacio de novos postos de trabalho: em primeiro lugar, o prolongamento dos anos
de estudo, que contribuiria para que o jovem chegasse ao mercado de trabalho mais
qualificado, assim ndo precisaria decidir se estuda, se trabalha ou se faz ambas a0 mesmo
tempo; e depois a pressdo no mercado de trabalho seria melhor e dilataria os nimeros de
desempregados, a0 mesmo tempo em que a precarizacio de postos de trabalho e o aumento
da informalidade seriam mais equacionados.

E oportuno salientar que o aumento das oportunidades de trabalho decente para
jovens ndo pode estar dissociado da melhoria de perspectivas de emprego para adultos.
Segundo estudo do Dieese (2006), a inser¢do de jovens no mercado de trabalho da-se de
forma distinta e varia de acordo com a condi¢do socioecondmica da familia, revelando a
influéncia da crise social no perfil de jovens ocupados. Além do mais, o problema do
desemprego de jovens reflete e perpetua déficits de trabalho decente nas familias,
comunidades e grupos.

Na Declaracao do Milénio? 1, realizada em setembro de 2000, os diferentes Estados

nacionais assumiram o compromisso de "desenvolver e implementar estratégias que déem

* [ndice de desemprego total em 2001 16,1% e 2004 19,7%, de acordo com pesquisa SEAD/DIEESE -tabela
9.

* Marx, Karl. O Capital. Buenos Aires, ed. Cartaga, 1973, volume I, pp. 615-617.

% A nogido de trabalho decente foi construida pela OIT — Organizacdo Internacional do Trabalho — em 1999
como aquele suficiente em qualidade e em quantidade. E o trabalho produtivo em condi¢des de liberdade,
equidade, securidade e dignidade, no qual os direitos sdo protegidos e conta com remuneragdo adequada e
protecdo social (Uriarte, 2001 pp.9-26).
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aos jovens, em todo o mundo, oportunidade real de encontrar trabalho decente e produtivo".
O compromisso, no contexto da Meta de Desenvolvimento do Milénio, serd implementado
por meio de parcerias entre governos, empresdrios, trabalhadores, a sociedade civil, a
comunidade empresarial e, especialmente, os proprios jovens.

Resta saber se esse compromisso dos paises centrais® chega a periferia do sistema
capitalista, como possibilidade de suprir ndo s6 a demanda por emprego, como também
garantir que direitos vinculados ao trabalho sejam mantidos. S6 o Brasil acumula um déficit
de emprego, para jovens de 16 a 24 anos, de 3,5 milhdes em 2005.

Quadros (2001), propde que os jovens possam adiar, a0 menos até o inicio da fase
adulta, o ingresso pleno no mercado de trabalho, mediante a oferta de uma formacgado
escolar solida. Para os estratos sociais de baixa renda, deveria ser assegurado que, pelo
menos, concluissem o nivel secundario ou nivel médio, inclusive com ensino técnico.

A luz da experiéncia internacional, as formas de enfrentamento do desemprego ou
dos desafios postos sobre a insercdo dos jovens no mercado de trabalho, respondem nao
somente a propria entrada desse segmento na vida ativa; mas também a preocupag¢do com o
aumento da escolaridade da populagdo brasileira. Esta é compreendida como um importante
instrumento de acesso aos direitos fundamentais de cidadania.

Dentre as diferentes agdes governamentais para o enfrentamento do desemprego de
jovens, destaca-se o programa Bolsa Trabalho desenvolvido na primeira metade dos anos
2000, na cidade de S@o Paulo. A sua singularidade estéd na articulagcdo entre escolarizagdo e
trabalho; na compreensdo de que € necessario ampliar as possibilidades de cidadania, no
sentido atribuido por Marshall (1967), com dimensao social, isto é, que politicas sociais
propiciem aos cidaddos pertencimento a uma determinada sociedade.

E generalizada a percepcio de que as dificeis condi¢es vigentes no mercado de
trabalho sdo particularmente adversas a imensa maioria de jovens, projetando um cenério

bastante problemadtico para o futuro.

! Aprovada pela Assembléia Geral das Nacoes Unidas, a Declaragio do Milénio, retine os planos de todos os
Estados-Membros da ONU. E um documento histérico para o novo século. Aprovada na Ciipula do Milénio -
realizada de 6 a 8 de setembro de 2000, em Nova York , reflete as preocupagdes de 147 Chefes de Estado e de
191 paises, que participaram da maior reunido de chefes mundiais j4 realizada.

32 E oportuno salientar que a juventude dos pafses centrais também enfrenta dificuldade de inser¢io no
mercado de trabalho.
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A préxima secdo observard a dindmica do mercado de trabalho para compreender o

lugar de jovens neste espaco.

2.1.1 Dinamica do mercado de trabalho em Sao Paulo

Como o objetivo € estudar os limites e as perspectivas de politicas de inser¢dao de
jovens no mercado de trabalho; isto €, os reflexos destas politicas no mercado de trabalho, é
oportuno analisar a dindmica do mercado. Considerando que o estudo refere-se a primeira
politica municipal, desenvolvida entre 2001-2004, em Sdo Paulo, o foco da andlise é o
mercado de trabalho da cidade de Sdo Paulo na primeira metade dos anos 2000.

As transformagdes sociais e econdmicas pelas quais o Brasil vem passando, nestas
trés ultimas décadas, refletem o novo processo de acumulagdo, de internacionalizacdo de
mercados internos e da globalizacdo financeira. O municipio de Sao Paulo que, desde o
final do século XIX € considerado o principal centro econdmico do pais, recebeu como
heranca dessa politica o enfraquecimento da cidade enquanto nucleo estratégico de
concentragdo da producio e do emprego industrial. Segundo Pochmann (2004), até 1970 a
dindmica da industrializacdo era conduzida pela cidade de Sao Paulo, que gerava a cada
ano um de cada quatro empregos industriais criados no pais.

Em relacdo a industria, o municipio participa hoje com pouco mais de 10% do
produto industrial nacional, ainda que continue concentrando os setores mais intensos em
tecnologia. Assim, ndo se pode falar de uma desindustrializa¢do de Sdo Paulo, mas de uma
estagnacdo com reorganizacdo da base industrial e rdpida eliminacdo de empregos.
Segundo Pochmann (2004), a estagnacdo econOmica gerou compressdo do nivel de
emprego formal nas atividades produtivas, com crescente precarizacdo dos vinculos
empregaticios € uma elevacdo da informalidade nas atividades do setor de servigos e
comércio. Como conseqii€éncia, o nivel de emprego formal no municipio sofreu pequenas

alteracOes entre 2001 e 2005.

34



Tabela 1 — Distribuicdao dos ocupados, por setor de atividade econémica
do trabalho principal no Municipio de Sao Paulo

2001-2005
Em porcentagem
- Construcao . Servicos .
Anos Industria Civil Comércio Domésticos Servicos Outros Total
2001 17,7 2,3 16,4 8,0 55,0 0,6 100,0
2002 17,6 2,3 16,2 8,3 55,0 0,6 100,0
2003 16,7 2,2 16,2 8,7 55,8 0,4 100,0
2004 (2) 16,4 2,0 16,7 8,3 56,4 (1) - 100,0

Fonte: SEP. Convénio Seade-Dieese. Pesquisa de Emprego e Desemprego - PED.
(1) A amostra ndo comporta a desagregagdo para esta categoria.
(2) Dados de Janeiro a Maio 2004.

As transformacgdes no tecido econdmico do municipio, ao longo dos anos 1990,
desdobraram-se em elementos cada vez menos positivos em termos de ocupacio e cada vez
mais negativos em termos de desemprego™. No que se refere a inddstria, milhares de postos
de trabalho foram eliminados pelas empresas que sairam do municipio ou que
simplesmente descontinuaram sua produgdo. No que diz respeito aos servigos, foram
ampliados os postos de trabalho que durante os anos 1990 experimentaram seu auge, € nos
primeiros anos de 2000 quase estacionaram, € o que nos mostra a tabela 1. Contudo, deve
ser registrado que os postos criados nos servicos, como um todo, ndo se igualam aos
eliminados na industria, sendo relativamente comum o emprego informal.

Paralelamente a este quadro de desestruturagdo do mercado de trabalho, evidenciou-
se uma tendéncia de desgaste do tecido social, que se refletiu na expansido da violéncia
urbana e ficou expressa nos indicadores de desigualdade e concentracdo da riqueza na

cidade de Sdao Paulo (POCHMANN, 2004).
2.1.2 Participacao do jovem no mercado de trabalho metropolitano

Diante das profundas transformagdes pelas quais a economia mundial, e em
particular a brasileira, vem passando, cria-se um excedente exponencial®* que dificulta a
insercdo ocupacional da for¢a de trabalho, sobretudo da populacdo jovem. No contexto de

um elevado excedente de mao-de-obra, os jovens em idade de trabalhar constituem um dos

3 Conferir Pochmann (2001b e 2002) e Sposati (2001).
3 Ou exército de reserva.
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segmentos mais frageis na disputa por um posto de trabalho e para quem o problema do
desemprego € maior.

Conforme os dados da Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED), realizada em
conjunto pelo Departamento Intersindical de Estatisticas e Estudos Sécio-econdmicos -
Dieese (2006)* e pela Fundagio Sistema Estadual de An4lise de Dados (Seade®), os jovens
enfrentam grandes dificuldades de insercio no disputado mercado de trabalho. Essa
pesquisa infere que mesmo quando ocupados “suas inser¢des variam em funcio da renda
familiar, quanto a possibilidade de freqiientar escola, ao setor de atividade econdmica em
que trabalham, rendimentos, jornada de trabalho e regido de domicilio”.

Considerando que a populagdo residente no municipio de Sdo Paulo, em 2004, situada na
faixa etdria acima de 15 anos era de 8 milhdes, a populacdo jovem, entre 15 e 24 anos
equivalia a aproximadamente 1.837.439 milhdo de jovens, sendo 49% homens e 51%
mulheres. Esses dados evidenciam a forte participacio dos jovens no conjunto da
populacdo brasileira, representando préximo de um quarto dos trabalhadores (25,0%), € o

que podemos conferir na tabela 2 e 3.

Tabela 2 - Populacao total e de 15 a 24 anos,
segundo sexo no Municipio de Sao Paulo 2004

Sexo Populacdo; 15a19 20a24 Total
Total Anos Anos Jovem
Homem 5.087.583 438.353 466.943 905.296
Mulher 5.592.177 440.674 491.469 932.143
Total 10.679.760 879.027 958.412 1.837.439

Fonte: Convénio DIEESE/Seade, MTE/FAT e convénios regionais. PED — Pesquisa de Emprego e Desemprego.
Elaboragdo: DIEESE

* Ver mais na Pesquisa e Estudos “A ocupagio dos jovens nos mercados de trabalho metropolitanos”, Dieese
n° 24, ano 3, Setembro de 2006.

% Seade (Sistema estadual de analise de dados), centro nacional de produgdo e disseminagdo de pesquisas,
andlises e estatisticas socioecondmicas e demograficas. Descendente da Reparticdo de Estatistica e Arquivo
do Estado, criada em 1892, transformou-se em Fundagio, em dezembro de 1978.
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Tabela 3 - Estimativa da populacao acima de 15 anos
e jovens de 15 a 24 anos no Municipio de Sao Paulo 2004
(em 1.000 pessoas)

Populacao total acima  Jovens de 15 a 24 nos

Sexo de 15 anos (A) B/A(%)
(B)
Homem 3.762 905 24 1
Mulher 4.308 932 21,6
Total 8.070 1.837 22,7

Fonte: Convénio DIEESE/Seade, MTE/FAT e convénios regionais. PED — Pesquisa de Emprego e Desemprego.
Elaboragdo: DIEESE

2.1.3 Nivel de insercio do jovem no mercado de trabalho

metropolitano

Segundo a pesquisa realizada pelo Dieese (2006), o nivel de inser¢do dos jovens nos
mercados de trabalho metropolitanos pode ser obtido por dois indicadores. O primeiro: “a
pressdo exercida por essa populacdo em seus respectivos mercados de trabalho”, expressa

9937

pela “taxa de participacdo”™ e; por dltimo, a “falta de oportunidades”, expressa pela “taxa

de desemprego™®.

De acordo com os dados do SEP — Sociedade Brasileira de Economia e Politica no
periodo de 2001 a 2004, verifica-se que a taxa de participacdo dos jovens teve pequena
alteracdo ao longo desse periodo. Na faixa etdria entre 15 e 17 anos chama atengdo a taxa
de participacdo que, em 2004, registrou 44,5%, indice muito inferior ao registrado na faixa
etdria entre 18 e 24 anos (82,7%), a qual ficou proxima a da taxa das pessoas entre 25 e 39
anos, grupo de maior insercao no mercado de trabalho, conforme tabela 4.

O menor “interesse” dos jovens em buscar um emprego remunerado ndo foi
simplesmente uma opg¢do por prolongar a vida de estudante, preparando-se para o mercado

de trabalho, que dificultou sua entrada na atividade econdmica em S@o Paulo. Entre aqueles

que continuaram insistindo na busca de um emprego remunerado, o desemprego aumentou

7 E a relacio entre a Populacio Economicamente Ativa e a Populacio em Idade Ativa (PEA/PIA) e indica a
proporg¢do de pessoas incorporada ao mercado de trabalho como ocupada ou desempregada.

** Indica a propor¢do da PEA que se encontra na situacio de desemprego total (aberto mais oculto). A taxa de
desemprego especifica de determinado segmento populacional (homens, chefes de familia, etc.) é a proporcao
da PEA desse segmento que se encontra na situacio de desemprego.
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de 46,1% para 57% entre 2001 e 2004, na faixa etéria entre 15 e 17 anos, a0 mesmo tempo
em que entre a faixa etdria de 18 a 24 anos, o desemprego saltou de 23,6% (2001) para
32,1% (2004), conforme tabela 6.

A abertura das taxas de participacdo dos jovens segundo grupos de idade mostrou
ainda que a inatividade seja maior entre aqueles que tém entre 15 e 17 anos, conseqiiéncia,
sobretudo para os jovens pertencentes a camadas populares, onde a dificuldade de insercao
no primeiro emprego € maior, também pelo periodo de servico militar, mas sobretudo pela
falta de postos de trabalho.

Segundo o Dieese (2006),

...a explicacdo para o aumento do nimero de jovens inativos, principalmente na
faixa etdria entre 15 e 17 anos (57%), pode estar na preocupagcdo com a
escolaridade combinada com o desalento®, mas também pode ser resultante da
reducdo do desemprego para os chefes de familia, do discreto aumento da renda
familiar dos mais pobres e também das politicas piblicas em geral.

Tabela 4 - Taxas de Participacao (1), por Sexo, Cor e Faixa Etaria
Municipio de Sao Paulo
2001-2004

Em porcentagem

Sexo Cor

= 60
Ndo | 10214 | 15217 | 18a24 | 25239 40a59 | Anos
Anos Homens | Mulheres | Branca | Branca Anos Anos Anos Anos Anos |e Mais Total

2001 73,7 54,8 62,8 65,2 7.8 45 81,9 84,8 71,5 22,3 63,6
2002 73,3 55,1 63 64,7 7 43,7 81,8 84,6 72,2 21,8 63,6
2003 73,3 56,2 63,6 65,2 6,1 41 81,6 85,9 73,5 22,3 64,2
2004 (2) 733 56,4 63,7 65,4 57 44,5 82,7 85,5 73 22,6 64,3

Fonte: SEP. Convénio Seade-Dieese. Pesquisa de Emprego e Desemprego.

1) Refere-se a proporcdo de pessoas inseridas no mercado de trabalho como ocupadas ou desempregadas em relacdo a PIA.
(2) Dados de Janeiro a Maio de 2004

Elaborag@o prépria

Observa-se, também na tabela 4, que a distancia entre a participagdo de homens e
mulheres no mercado de trabalho registrou queda entre 2001 e 2004, mostrando que a

insercdo de mulheres tem aumentado progressivamente, sobretudo as de cor nao-branca.

39 x5 = o . .

Segundo a PED sdo pessoas que ndo possuem trabalho e nem procuraram nos ultimos 30 dias anteriores ao
da entrevista, por desestimulos do mercado de trabalho ou por circunstincias fortuitas, mas apresentaram
procura efetiva de trabalho nos dltimos 12 meses.
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Tal fato pode sinalizar uma mudan¢a de comportamento do mercado de trabalho para as
novas geracdes em relagcdo a presenca feminina no mercado de trabalho.

O segundo fator de medi¢ao do grau de insercao do jovem no mercado de trabalho
municipal de Sdo Paulo € a “taxa de desemprego”. Verificou-se que essa chegou a ser mais
de duas vezes superior entre os jovens quando comparada a taxa de desemprego para a

populacdo acima de 25 anos, é o que nos mostra a tabela 5.

Tabela 5 - Taxa de Desemprego, segundo Atributos Pessoais
Municipio de Sao Paulo

2001 - 2004
(em porcentagem)
Sexo Faixa etaria Nivel de instrucio
Anos | Total Fundamental Médio
15a | 18a Fundamental C let: C let: Superior
Homens | Mulheres | 17 24 | Analfabeto | " - ompreto e ompreto € upert
Incompleto Médio Superior Completo
Anos | Anos
Incompleto Incompleto

2001 16,1 13,8 18,8 46,1 23,6 15,5 17,8 22,5 14,7 5,7

2002 17,9 15,6 20,6 52,0 27,6 17,0 19,3 24,2 17,1 6,7

2003 18,7 16,6 21,2 52,2 293 19,2 20,0 26,5 18,2 7,1

2004 18,1 16,2 20,3 53,7 29,2 16,6 19,2 26,2 18,1 6,9

Fonte: SEP. Convénio Seade-Dieese. Pesquisa de Emprego e Desemprego.
Elaborag@o prépria

Esses dados evidenciam que os jovens buscam efetivamente emprego, assim como o
conjunto da populagdo economicamente ativa, entretanto, sua dificuldade € mais acentuada,
uma vez que concorrem com pessoas com maior experiéncia profissional e maior vivéncia
no mundo de trabalho, ou talvez a razdo principal, a falta de postos de trabalho para todos
que querem ou precisam entrar no mercado de trabalho.

Neste contexto, a falta de perspectiva de emprego para a juventude se destaca como
um dos principais fatores de desagregacdo social. Entre os jovens, as maiores taxas de
desemprego foram observadas, principalmente, entre os que estdo entre 15 e 17 anos (57%)

e entre os do sexo feminino.
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Tabela 6 - Taxas de participacao e de desemprego
dos jovens de 15 a 24 anos - Municipio de Sao Paulo

2001 e 2004
(em porcentagem)
Municipio de L

Sio Paulo Taxas de Participacao Taxas de Desemprego

Anos 15a17 anos | 18 a 24 anos 15a 17 anos 18 a 24 anos

2001 45,0 81,9 46,1 23,6

2002 43,7 81,8 52,0 27,6

2003 41,0 81,6 52,2 29,3

2004 445 82,7 57,0 32,1

Fonte: SEP. Convénio Seade-Dieese. Pesquisa de Emprego e Desemprego.

(1) Refere-se a propor¢do de pessoas inseridas no mercado de trabalho como ocupadas ou desempregadas em relagdo a
respectiva PIA.

(2) Dados de Janeiro a Maio de 2004

Elaborag@o prépria

Outra dificuldade enfrentada pelos jovens, de familia com menor poder aquisitivo,
em relacdo a sua inser¢do no mercado de trabalho, segundo a PED 2005, na regido
Metropolitana de Sao Paulo, diz respeito aos postos de trabalho de menor qualificagdo, que
exigem, provavelmente, maior esforco fisico. Os adolescentes que estdo entre 15 e 17 anos
de idade ocupam 20,4% dos postos ndo qualificados na execucdo; nos servicos gerais de
apoio (office-boy, mensageiro etc.) correspondem a 15,2%. Das ocupacdes ndo qualificadas
(chao de fébrica) 15,2% sao exercidas por jovens que tem entre 18 e 24 anos. Em apoio ndo
operacional sdo 12,7% e em servigos gerais de apoio, 6,6%.

O setor de servigos foi 0 que mais empregou os jovens na faixa etdria entre 15 e 24
anos até 48,2% em Sao Paulo, inferior ao indice do municipio de Sdo Paulo que registrou
56,4% dos ocupados, ainda que estas atividades sejam as preponderantes nas economias
dos grandes centros urbanos. O segundo setor que mais empregou foi o comércio,

responsavel por 16,7,6%, e a indudstria ocupou a terceira posi¢do com 16,4%, conforme

pode ser observado na tabela 7.
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Tabela 7 - Distribuicdao dos ocupados, por setor de atividade
econdmica do trabalho principal - Municipio de Sao Paulo

2001-2004
Em porcentagem
Anos Industria Cons_trt_:gao Comércio Seryig_os Servigos | Outros | Total
Civil Domésticos

2001 17,7 2,3 16,4 8,0 55,0 0,6 100,0
2002 17,6 2,3 16,2 8,3 55,0 0,6 100,0
2003 16,7 2,2 16,2 8,7 55,8 0,4 100,0
2004 (Jan. a Maio) 16,4 2,0 16,7 8,3 56,4 (1) - 100,0

Fonte: SEP. Convénio Seade-Dieese. Pesquisa de Emprego e Desemprego - PED.
(1) A amostra ndo comporta a desagregag@o para esta categoria.
(2) Dados de Janeiro a Maio 2004. Elaborag&o propria

Em relacdo ao quartil de renda da familia do jovem ocupado no setor de servigos,
verifica-se que, a medida que aumenta o rendimento da familia, cresce também a propor¢ao
de jovens empregados nesse setor: a menor participacdo no primeiro quartil de renda em
Sao Paulo (41,4%). Jornadas de trabalho mais flexiveis no setor de servicos, que permitem
aos jovens das familias com renda mais alta conciliar estudo e trabalho, podem ser um dos
fatores para explicar a maior presenca neste setor, j& que no comércio € na industria, a
jornada tende a ser menos flexivel (grafico 1).

Apesar da grande presenca na forca de trabalho, mais de um quarto dos jovens entre
15 e 24 anos enfrenta dificuldades para encontrar trabalho. Baseado nos dados da Seade
2004 pode-se afirmar que em geral, o jovem ocupado é do sexo masculino, possui ensino
médio completo, tem dificuldade de conciliar trabalho e estudo, desenvolve suas atividades
no setor de servigos, cumpre uma extensa jornada de trabalho (acima de 39 horas), é
assalariado e tem carteira de trabalho assinada. O rendimento é muito variavel, situado
entre um e dois saldrios minimos.

Contudo, é nitida a desigualdade de oportunidades quando se leva em consideracdo
o grupo de renda familiar a que pertence esse jovem ocupado. Notadamente, a realidade
ocupacional dos jovens oriundos das familias mais pobres situa-se muito aquém desse
perfil, uma vez que a grande maioria apenas trabalha e ndo estuda, possui o ensino
fundamental incompleto e recebe rendimentos médios inferiores a um saldrio minimo. A
realidade ocupacional dos jovens oriundos das familias com melhor poder aquisitivo
apresenta niveis superiores ao perfil médio esbocado, apesar de também revelar tracos

relevantes como a extensa jornada de trabalho.

41



GRAFICO 1
Proporcao dos jovens de 16 a 24 anos ocupados no setor de
Servicos e pertencentes ao 12 e ao 42 quartil de renda familiar
Regides Metropolitanas e Distrito Federal — 2005

{em porcentagem)
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Fonte: Conwénio DIEESE/Seads, MTE/FAT 2 conwénios regionais. FED — Pesquisa de Emprego e Dessmprego
Elaboragic: DIEESE
Obs.: Grupe 1% Quanil = 25% das Familias com menor renda familiar

Grupo 4° Quanil = 25% das Familias com maior renda familiar

Constatamos que em 2005, a medida que a renda familiar aumenta, também € maior
a formalizacdo na contratacdo. Em todas as seis regides investigadas pela Pesquisa de
Emprego e Desemprego - PED, a propor¢do de jovens ocupados como assalariados, com
remuneracdo mais regular e relacdo de trabalho relativamente mais estavel, foi maior para
aqueles de familia com maior poder aquisitivo, o que parece indicar que quanto maior a
renda familiar, maior a ‘“chance de contratacdo” com vinculo formal de trabalho. Em
contrapartida, a propor¢do de jovens ocupados como autdonomos, com menor regularidade
de remuneracdo e relacdo de trabalho precaria aumenta a medida que a renda familiar é
menor. Ou seja, os jovens de familias com poder aquisitivo mais elevado t€ém melhor
insercdo no mercado de trabalho (Dieese, 2006).

Essa crescente vulnerabilidade na contratacdo dos jovens em funcdo da renda
familiar também foi observada quando se compara os assalariados entre 16 e 24 anos do
setor privado com ou sem carteira de trabalho assinada. Em Sao Paulo, os jovens com
vinculo de trabalho mais formal totalizaram quase que o dobro dos sem carteira e a
formalizacdo é uma realidade para todos os extratos de renda familiar. Mesmo assim, a

parcela dos jovens sem carteira superou os com carteira para os ocupados pertencentes as
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familias mais pobres (primeiro quartil). No caso dos jovens ocupados das familias de maior
poder aquisitivo (quarto quartil), a parcela de contratados com vinculo formal é superior a
dos sem carteira.

A influéncia da condicdo de renda da familia sobre o perfil ocupacional dos jovens
aponta a preméncia de elaboracdo de politicas publicas que, de um lado, promovam uma
melhor distribui¢do da renda no pais e, de outro, busquem o desejivel equilibrio entre a
formacao escolar e profissional e a inser¢do do jovem no mercado de trabalho.

No municipio de Sdo Paulo, em 2004, a maioria dos jovens ocupados no setor
privado do mercado de trabalho, era assalariada. Destes, os sem carteira de trabalho

assinada representavam 40,2%, ja os jovens com carteira de trabalho assinada eram 23,5%.

Tabela 8 - Distribuicao dos assalariados do setor privado sem/com
carteira de trabalho pelo atual empregador, por faixa etaria
Municipio de Sao Paulo 2001/2004

(em porcentagem)

Sem Carteira Com Carteira
Anos 15a 17 Anos 18 a 24 Anos Total 15a17 Anos 18 a 24 Anos Total
2001 9,3 34,0 43,3 1,5 24,9 26,4
2002 7.8 33,9 41,7 1,3 241 25,4
2003 8,3 31,9 40,2 0,9 229 23,8
2004 (1) 7.4 32,8 40,2 (1) - 23,5 23,5

Fonte: SEP. Convénio Seade-Dieese. Pesquisa de Emprego e Desemprego
(1) Dados de Janeiro a Maio

A insercdo de jovens no mercado de trabalho do setor privado sem carteira assinada
(40,2%) no municipio de Sdo Paulo, evidencia fragilidade da prote¢do social para este
segmento.

A diferenca de remuneracdo entre os jovens ocupados na regido de Sdo Paulo,
segundo a pesquisa da PED 2005, entre o primeiro e o ultimo quartil foi consideravelmente
elevada. Em 2005, enquanto o rendimento mensal do primeiro quartil era de apenas R$
281,00, no quarto quartil atingiu R$ 765,00, diferenga de quase trés vezes entre os quartis.

Em 2005, em Sao Paulo e nas demais regides investigadas, a renda dos jovens
ocupados € maior quanto mais elevado é o total de rendimentos das familias; colaborando
com as andlises que indicam que familias com maior poder aquisitivo tendem a garantir os

empregos formais com direitos vinculados ao trabalho (Grafico 2).
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GRAFICO 2
Rendimento médio real mensal dos jovens de 16 a 24 anos ocupados
segundo o grupo de quartis do rendimento familiar mensal
Regides Metropolitanas e Distrito Federal — 2005

(em reais de abril de 2006)
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Fonte: Convénic DIEESE/Seade, MTE/FAT & convénios ragionais. PED — Pesquisa de Emprego & Dessmprago

Elaboragdo: DIEESE

Obs.: Grupo 1# Quartl = 25% das Familias com mencr renda familiar
Grupo 2° Quartil = 25% das Familizas com menor renda familiar imediatamente superior a0 Grupo 1
Grupo 3° Quartil = 25% das Familias com menor renda familiar imediatamente superior ao Grupo 2
Grupo 4° Quartil = 25% das Familias com maior renda familiar

A pesquisa do Dieese, constatou que apesar dos jovens terem a jornada de trabalho
tdo extensa quanto a dos adultos e, freqiientemente, cumprirem fungdes semelhantes, os
jovens encontram, porém, no mercado de trabalho, condi¢des mais desfavordveis quanto a
remuneragdo. Assim, entre os jovens com idade entre 15 e 17 anos, o saldrio médio
corresponde a Y4 (um quarto) do saldrio médio dos ocupados; para aqueles que estdo na
faixa etdria entre 18 e 24 anos, o saldrio médio equivale a 56% do rendimento médio do
total dos ocupados; e no caso das jovens trabalhadoras do sexo feminino e negras, o
rendimento médio € ainda menor.

A jornada de trabalho média semanal, em 2005, era alta para o conjunto dos jovens
ocupados, principalmente, ao se considerar a possibilidade de conciliar trabalho e estudo.
Em Siao Paulo, a maior jornada média semanal de trabalho para os jovens ocupados, de
extratos de renda intermedidrios, isto €, no 2° quartil de renda era de 43 horas semanais;

quase no limite da jornada mixima legal no Brasil (44hs semanais). A menor jornada era de
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40hs semanais, para os jovens pertencentes as familias com maior pode aquisitivo (grafico

3).

GRAFICO 3
Jornada média semanal dos jovens de 16 a 24 anos ocupados,
segundo o grupo de quartis do rendimento familiar mensal
Regides Metropolitanas e Distrito Federal — 2005
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Fante: Convénic DIEESE Seade, MTEFAT & convenics ragionais. PED — Pesquisa de Emprego & Desemprego

Elaboragio: DIEESE

Obs.: Grupo 17 Quaril = 25% das Familias com menor renda familiar
Grupo 20 Quartil = 25% das Familizs com menor renda familiar imediatamente superior 30 Grups 1
Grupo 3° Quartil = 25% das Familias com menor renda familiar imediatamente superior ao Grupo 2
Grupo 4° Quartil = 25% das Familias com maior renda familiar

As jornadas de trabalho demonstradas no gréfico acima indicam as dificuldades de

conciliacdo entre escolarizacdo e trabalho dos jovens trabalhadores.

2.2 O dilema do desemprego

Como j& se demonstrou, anteriormente, o desemprego de jovens € bastante
significativo se comparado com a populacdo economicamente ativa (PEA) e/ou a

populacdo ocupada (PO).
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Tabela 9 - Taxas de desemprego, por faixa etaria
Municipio de Sao Paulo

2000-2004

Anos 15a 17 Anos 18 a 24 Anos Taxa de Desemprego Total
2000 44,5 23,8 16,1

2001 46,1 23,6 16,1

2002 52,0 27,6 17,9

2003 52,2 29,3 18,7

2004 (1) 57,0 32,1 19,7

Fonte: SEP. Convénio Seade-Dieese. Pesquisa de Emprego e Desemprego

(1) Dados de Janeiro a Maio de 2004.

Se depender do contexto econdmico, marcado pela estagnacao da renda per capita e
pela escassa geracdo de postos de trabalho, o desemprego de jovens poderd continuar em
ascensdo, mesmo entre os jovens de 18 a 24 anos, onde o desemprego é menor. Em relagdao
aos jovens entre 15 e 17 anos, o desemprego entre 2001 e 2004 saltou respectivamente de
44,5% para 57,0%, significando um incremento no desemprego nesta faixa etdria de 36%, é
0 que nos mostra a tabela 9. Segundo Pochmann (2001), diante desse contexto o
comportamento das taxas de desemprego nacionais nido poderia ser diferente, tendo em
vista que, a cada ano, cerca de 1,5 milhdo de pessoas ingressam no mercado de trabalho. O

autor enfatiza que:

Sem a expansdo sustentada da economia a taxas superiores a 5,5%, como
forma de dinamizar a oferta de emprego para o potencial de pessoas que
anualmente ingressam no mercado de trabalho, o desemprego resulta
endémico, com expansdo rdpida e que veio para ficar (Pochmann, 2001,
p-109).

Nesse sentido, a retomada do crescimento econdmico poderia estimular a criagdo de
postos de trabalho em larga escala, ainda que ndo seja suficiente para produzir o pleno
emprego da mdo-de-obra. A melhor distribui¢do da renda tenderia a reduzir a forte pressao
de pessoas que inadequadamente se encontram no mercado de trabalho — criangas com

menos de 14 anos de idade®, aposentados e pensionistas*’, ou mesmo evitaria que

trabalhadores tivessem extensas horas extras e duplo emprego* (POCHMANN, 2001).

% Sdo0 2,8 milhdes de criancas com menos de 14 anos de idade que se encontram atualmente (1998) no
mercado de trabalho; distantes, portanto dos bancos escolares.
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Segundo o mesmo autor, o desemprego atual pode ser comparado a uma epidemia e
tem como coluna vertebral dois fatores preponderantes: a persistente baixa das taxas de
expansdo da economia brasileira nas duas tltimas décadas e a condug¢do do novo modelo
econdmico desde 1990. Estes ajudam a explicar, na maioria das vezes, as razdes estruturais
do desemprego (POCHMANN, 2001).

Os estudos de Pochmann (2001) sobre desemprego evidenciam que a perda de
dinamismo da economia brasileira e o abandono do projeto nacional de industrializagao,
construido entre os anos de 1930 e 1970, tiveram fortes reflexos sobre o emprego
assalariado formal, sobre a distribuicdo da renda e sobre os investimentos em projetos de
desenvolvimento do pais, fossem eles sociais ou econdmicos®. E € neste contexto que
alguns segmentos sociais sdo mais vulneraveis que outros.

1** tornou-se

Nos anos 1990, com o aumento do desemprego, a mobilidade socia
mais dificil. Ha sinais, cada vez mais claros, de uma nova fase de imobilidade e até de
mobilidade social descendente, associada a dificuldade crescente de o filho reproduzir, em
melhor condi¢do, a situacdo ocupacional e de vida dos pais. Conforme Pochmann (2001),
esse cendrio “parece ser muito mais a reproducdo da chamada danca das cadeiras, pois
quando a musica pdra, como a brincadeira infantil, hd mais pessoas de pé do que cadeiras
disponiveis para sentar”. Uns ficam de fora, enquanto outros conseguem manter seus postos
de trabalho. Poucos, cada vez menos, conseguem ascender na piramide social.

A escolaridade continua sendo apontada como fator determinante no acesso ao
mercado de trabalho, com a possibilidade de ascensdo social. Ao melhor nivel de instru¢ao
corresponderiam maiores possibilidades de inser¢do em postos de trabalho de melhor
qualidade, em especial naqueles que asseguram os direitos trabalhistas. O setor produtivo
para ser competitivo requer um trabalhador polivalente e mais flexivel, para quem, um
novo padrao de escolaridade estaria sendo requerido.

Entretanto, estudos como o de Segnini (2000), informam que € uma relacio

necessdria, mas nao suficiente. Para esta, a educacdo escolar aparece como questdo chave

* ' Em 1998, aposentados e pensionistas da previdéncia social somavam 5,3 milhdes, que apesar recursos
publicos, ainda se mantinham ativos no mercado de trabalho.

* Entre aqueles que possuem mais de um posto de trabalho os nimeros chegam a 3,4 milhdes de ocupados,
ou ainda, 29 milhdes de empregados que realizam freqiientemente jornada extraordindria de trabalho.

* Esse cendrio experimentou relativa mudanca a partir do segundo semestre de 2004
* Por mobilidade social entende-se toda a passagem de um individuo ou de um grupo de uma posicio social
para outra, dentro de uma constelacdo de grupos e de estratos sociais.
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quando a ela conferida funcdo instrumental, isto é, capaz de possibilitar produtividade e
intensificar a concorréncia, assim como adaptar o trabalhadores as mudancgas tecnoldgicas e
técnicas e minimizar o efeito do desemprego (Segnini, 2000, p.73).

Analisando as informacdes relativas a tabela 10 no periodo 2001-2004 no municipio
de Sdo Paulo, verifica-se que se elevaram os patamares minimos de escolaridade da
populacdo desocupada, diante de um cendrio marcado pela incapacidade do mercado de
trabalho criar postos em quantidade suficiente para atender a demanda e simultaneamente
ao aumento da escolaridade média da populacdo, sobretudo para aqueles que possuem o
ensino médio completo e superior incompleto saltando de 27% em 2001 para 35,3% em
2004, representando um crescimento de 31% do total de desempregados na cidade de Sao
Paulo. No entanto, ndo ha indica¢des claras de que este movimento espelhe uma exigéncia

das atividades do posto.

Tabela 10 - Distribuicao dos desempregados, por nivel de instrucao
Municipio de Sao Paulo

2001-2004
Médio
Fundamental .
Fundamental - Completo e Superior
Anos Analfabeto Incompleto Completo e Médio Superior Completo Total
Incompleto
Incompleto

2001 2,9 36,4 28,9 27,0 4.8 100,0

2002 2,8 34,5 28,0 29,9 4.8 100,0

2003 2,9 314 27,9 32,3 55 100,0
2004 (2) (1) - 29,1 274 35,3 5,9 100,0

Fonte: SEP. Convénio Seade-Dieese. Pesquisa de Emprego e Desemprego - PED.
(1) A amostra ndo comporta a desagregagdo para esta categoria.
(2) Janeiro a Maio.

N

Mesmo que se observe um constrangimento a inser¢do produtiva dos individuos
com niveis elementares de instrugdo, isto ndo significa facilidade de acesso daqueles com
elevados graus de escolaridade, entre os quais o desemprego também cresceu no periodo de
2001 a 2004, saltando respectivamente de 4,8% para 5,9% representando um incremento de
23% de desempregados com curso superior completo. Por outro lado, quanto mais ampla a
escolariza¢do dos ocupados, menores serdo os niveis de rotatividade, ainda que o tempo de
permanéncia em desemprego seja mais elevado entre as pessoas com onze anos € mais de

escolaridade.
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Tabela 11
Populacao desempregada por anos de estudo
Brasil 2001 - 2005

2001 2005
N.° % N.° %

sem instr./menos 1 ano 8.724.334 11,7 8.075.260 9,8
1 ano 2.079.454 2,8 1.842.484 2,2
2 anos 3.523.588 4,7 3.197.239 39
3 anos 4.871.106 6,5 4.545.568 5,5
4 anos 9.785.167 13,1 9.740.528 11,8
5 anos 5.429.734 7,3 5.604.279 6,8
6 anos 3.280.861 4.4 3.359.369 4,1
7 anos 3.572.078 4.8 3.798.388 4,6
8 anos 7.181.077 9,6 8.214.767 10,0
9 anos 2.107.145 2,8 2.672.423 3,2
10 anos 2.523.846 3,4 2.863.107 3,5
11 anos 13.366.637 17,9 17.844.671 21,7
12 anos 1.206.833 1,6 1.474.610 1,8
13 anos 876.278 1,2 1.231.556 1,5
14 anos 963.326 1,3 1.210.195 1,5
15 ou mais 5.369.812 7,2 6.653.431 8,1
Total 74.861.276 100,0 82.327.875 100,0
n/ deter. s/ decl 596.896 489.036

Total 75.458.172 82.816.911

Fonte: IBGE/ PNADs 2001/2005. Elaboragéo propria.

A melhoria expressiva do perfil educacional no Brasil (tabela 11), sobretudo entre
11 anos de estudo da populacdo desempregada, que em 2001 representavam 17,9% e em
2004, 21,7%, ndo teve como contrapartida a ampliacdo das oportunidades de inser¢do em
empregos estdveis e protegidos, dada a intensidade do processo de precarizacdo das
relacdes de trabalho. Embora tenha aumentado o grau de instru¢do do contingente ocupado
em todos os setores de atividade, ndo € possivel associar, de forma direta, este resultado a
esperada seletividade na contratacdo, exceto no comércio. No caso dos rendimentos do
trabalho, ha uma nitida associacdo entre maior escolaridade e remuneracdes mais elevadas.
No entanto, o acimulo de experiéncia, medido através do tempo de permanéncia no mesmo
posto de trabalho, mostrou-se fator fundamental para garantir ampliacdo dos rendimentos,

em especial para os segmentos com menor nivel de escolaridade.

49



Os sinais emitidos pelo mercado de trabalho brasileiro quanto a forma de
aproveitamento da escolaridade da for¢a de trabalho permitem multiplas interpretacdes para
a relacdo entre instrucdo e inser¢ao ocupacional. Ainda que a tendéncia seja de melhoria do
perfil educacional dos trabalhadores (tabela 11), o sentido e a intensidade de tal movimento
ndo permitem associd-lo a apenas um determinante, havendo mesmo algumas indicagdes
aparentemente contraditdrias. Ainda que possa ser explicada, em parte, pela diversidade da
estrutura produtiva e de ritmo de reorganizacdo das empresas, esta auséncia de associacao
univoca entre maior escolaridade e inser¢do ocupacional pode significar que outras
caracteristicas do trabalhador sejam utilizadas como critérios de selecdo. Lembrando que
quando se tem um excedente de oferta muito maior que a demanda, as empresas criam
critérios, muitas vezes incoerentes, de contratacdo, nem sempre usados para desempenhar a
funcdo.

A selecdo envolve, além da escolaridade formal, outras modalidades de
aprendizado, como as obtidas através de cursos e “capacitacdo” profissional, e experiéncia
adquirida no decorrer do desempenho de atividades especificas, bem como uma
qualificacao polivalente, resultante da ocupacdo de multiplos postos de trabalho em uma
mesma empresa ou em mais de uma. Em outras palavras, de forma isolada, a varidvel
escolaridade ndo € suficiente para caracterizar a qualificagdo da forca de trabalho a ser
demandada. Assim, mesmo que os novos padrdes produtivos e concorréncias exijam um
trabalhador mais “qualificado” e esta maior qualificacdo se torne uma referéncia
fundamental dos processos de contratagdo realizados pelo mercado de trabalho, a avaliacdo
da intensidade da correlag@o entre este requisito e a inser¢ao no mercado de trabalho ndo
pode se ater exclusivamente ao grau de instru¢@o do individuo.

E oportuno ressaltar que boa parte dos jovens desempregados acaba se culpando por
ndo possuir um posto de trabalho, especialmente a medida que atribuem a auséncia de um
emprego a falta de qualificacdo. De acordo com Kober (2003), divulga-se fortemente pela
midia, pelas ONGs, pelos governos e pelas empresas a ligagdo linear entre qualificacdo e
emprego, nesse sentido quanto mais escolarizado e mais qualificado o trabalhador, maior a
chance de estar empregado. Como destaca a autora, desta forma estar-se-ia ocultando as

relagdes econdOmicas, sociais e politicas que determinam a inser¢do ou exclusdo dos
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individuos no mercado de trabalho. Ademais, transforma-se o desemprego em um problema
de ordem individual, que pode ser resolvido pela melhora da qualificagdo.

Mesmo os jovens e outros grupos sociais muito qualificados, até com curso
superior, ndo tém postos de trabalho garantidos, demonstrando que o problema ndo € a
qualificacdo, mas a ausé€ncia de postos de trabalho suficientes. Isso € resultado da situagdo
econdmica e da dindmica do mercado de trabalho. “O aumento das taxas de escolaridade
ndo vai levar a criacdo de empregos, o que depende de um modelo politico-econdmico
voltado para isto, e, menos ainda, a uma sociedade mais justa”, observa Kober (2003, p.
34). Por conseguinte, a qualificacdo e a educagdo sdo condi¢des necessdrias para a inser¢ao
no mercado de trabalho, mas estao distantes de ser suficientes.

Ao contrario do que indica o senso comum, a taxa de desemprego no municipio de
Sado Paulo tem sido mais expressiva para as pessoas com ensino médio completo e superior
incompleto, representando 35,3% (tabela 10) do total do indice de desemprego. Essa
situacdo possivelmente esteja revelando a natureza das ocupagdes que t€m sido criadas
recentemente no pais, muito mais vinculadas as formas de producdo de estratégias de
sobrevivéncia do que a postos de trabalho de qualidade. Por estarem mais associadas ao
baixo rendimento e a formas precdrias de trabalho, tendem a ser justamente os
trabalhadores com menor escolaridade os principais exploradores dessas oportunidades
ocupacionais ou, de maneira mais precisa, categorias disfarcadas de desemprego™®.

Segundo Pochmann (2001), durante a década de 1990 houve uma alteracdo
significativa na composi¢cdo do desemprego nacional, revelando que o “perfil do
desemprego” encontra-se mais inclinado para os seguintes trabalhadores: com mais de 8
anos de escolaridade; com idade mais avancada (mais de 49 anos); do sexo feminino;
chefes de familia; brancas; que buscam o reemprego e que residem na regido Sudeste.

Em comparagdo, a situagdo tornou-se menos acentuada relativamente para aqueles:
com menor grau de escolaridade; com menor faixa etdria, do sexo masculino; ndo-chefes de

familia; ndo-brancos; que buscam um primeiro emprego e; que moram na regido Nordeste.

* Segundo Krein (2007), a relagio de emprego disfarcada ocorre quando estdo presentes as caracteristicas do
trabalho assalariado, mas a contratagdo do servico é feita sem contemplar os direitos trabalhistas e
previdencidrios vinculados a ele, ou seja, sem um contrato de trabalho regular.
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No gréfico a seguir, podem ser observadas as principais alteracdes na composicao
do desemprego na cidade de Sdo Paulo durante os anos de 2001 e 2004, tais como o

aumento do indice de desemprego do jovem, sobretudo na faixa etéria entre 15 e 17 anos.

Grafico 4 — indice de desemprego do jovem no Municipio de Sao Paulo

Em 2001 Em 2004

Fonte: SEP. Convénio Seade-Dieese. Pesquisa de Emprego e Desemprego.
Elaboragio prépria.

Durante a década de 1990, segundo Pochmann (2001), a cada dez empregos criados
somente dois eram assalariados, porém sem registro formal, o que configurou o cendrio
ocupacional de maior difusdo de postos de trabalho ndo-assalariados e informal. A
constatacdo acerca da forte desaceleracdo dos postos de trabalho assalariados formais
permite identificar uma profunda modificacio na qualidade da ocupacio gerada no pais*®.
Ao reconhecer que o emprego assalariado formal representa o que de melhor o capitalismo
brasileiro tem constituido para a sua classe trabalhadora, pois vem acompanhado de um
conjunto de normas de protecdo social e trabalhista, conclui-se que a sua reducao absoluta e

relativa nos anos 1990 vem acompanhada do aumento de vagas assalariadas sem registro e

* Em 1980, o Brasil possuia cerca de 23 milhdes de trabalhadores assalariados com registro formal e, em
1989, havia passado para 25,5 milhdes. No ano de 1999, contudo, o nimero de assalariados com carteira
assinada havia caido para 22,3 milhdes de trabalhadores, segundo dados do Ministério do Trabalho.
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de ocupacdes ndo-assalariadas, implicando um grande aumento na precarizacdo das
condic¢des e relacdes de trabalho.

Uma parcela considerdvel das ocupagdes ndo-assalariadas poderia ser qualificada
como forma disfarcada de desemprego e de emprego e ndo ocupagdo propriamente dita*’.
Dos 13,6 milhdes de pessoas que ingressaram no mercado de trabalho nos anos 1990,
apenas 8,5 milhdes tiveram acesso a algum posto de trabalho, gerando um excedente de
mao-de-obra de 5,1 milhdes de desempregados. Trocando em mitddos, somente 62,5 % das
pessoas que se inseriram no mercado de trabalho encontraram uma vaga.

Seguramente o desemprego juvenil se configura como um dos graves problemas das
sociedades do século XXI, principalmente para aquelas que vivem na periferia do
capitalismo, como € o caso do Brasil. Apontado como indicador de crise econdmica e social
o desemprego juvenil, na visdo de Quadros (2001), é resultado da desestruturacdo do
mercado de trabalho brasileiro.

Responsavel por atingir atualmente milhdes de brasileiros e ampliar o circulo de
pobreza, o desemprego juvenil carece de atencdo especial do Estado e da sociedade. Por
enfrentar maior dificuldade para ingressar e permanecer no mercado de trabalho, o jovem
estd se tornando cada vez mais dependente da familia e de politicas publicas focalizadas.

Segundo, Bombach (2004), o jovem estd em busca “de um espago, de uma insercao
social que custa a chegar e que, quando chega, nem sempre representa a situacdo por ele
esperada, ou por seus pais que nele depositaram a esperanca de uma vida melhor”. Esta é a
razdo pela qual hd, entre os jovens, o medo em relagdo as perspectivas profissionais e,
diante de oportunidades escassas resta ceder a empregos de baixa qualidade, sobretudo
aqueles distantes dos instrumentos de protecdo social, os informais®. Estes jovens acabam
colocados nos postos de trabalho informais, sobretudo nos empregos relacionados ao setor
comercial e de servicos em decorréncia da diminuicdo considerdvel das vagas no setor
industrial, posto que o setor comercial e de servigos paga salédrios inferiores ao industrial.
Nesse sentido, Bombach (2004) observa que a juventude atual tem como plano de carreira,

estar “empregada’” no dia seguinte.

7 Sobre o tema consultar Krein 2007.
* Ou os formais disfarcados de emprego, como contratagio por tempo determinado, estigio, menor aprendiz
€ outros.
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Nas trés udltimas décadas, tanto nos paises centrais como nas periferias do
capitalismo, as transformagdes no mundo do trabalho, tém suscitado discussdes sobre a
centralidade do trabalho no mundo contemporaneo.

O processo de diminuicdo do emprego estiavel e assalariado, o aumento do
desemprego e do trabalho precério, estaria questionando o trabalho como coesdo social
(CASTEL 1998, SENNETT 2002). O trabalho nesta dimensdo deixaria de ser categoria
analitica importante para a compreensdo das relacdes sociais (OFFE, 1989). Embora, a
fragmentacdo, a heterogeneidade e a complexidade das relagdes e do mercado de trabalho,
evidenciem transformacdes na dinamica social, elas também informam que ha uma tensao
entre 0 que o emprego representa na vida das pessoas (os jovens, em particular) como
estruturacdo das relacdes sociais e a impossibilidade de construir suas vidas com a inser¢ao
efetiva no emprego com vinculo empregaticio formal.

O trabalho é uma categoria fundamental no imaginario juvenil, € a constatacao feita
por Guimardes (2004). A inexisténcia de empregos e o alto desemprego vém fazendo o
trabalho se tornar um bem ainda mais importante para a juventude, especialmente em
relagc@o aos jovens pertencentes as familias de menor poder aquisitivo.

Nesse sentido, os dados de “O Perfil da Juventude Brasileira” - Projeto Juventude
(2004), indicam que os jovens mais preocupados com o tema trabalho sdo os individuos do
sexo masculino entre 21 e 24 anos, os que trabalham no mercado formal, os que procuram
emprego e os que tém renda familiar entre 2 e 5 saldrios minimos. Ao mesmo tempo, 0s
jovens com maior renda sdao 0s que menos se preocupam com o tema trabalho e que
ingressam na estrutura produtiva mais tarde, porque podem permanecer mais tempo
estudando, o que permite alcancar, no futuro, melhores postos de trabalho. Ao mesmo
tempo, os jovens das classes populares, por ingressar prematuramente no mercado de
trabalho, acabam perpetuando a pobreza e a exclusdo social das suas familias, produzindo
menores possibilidades de consolidar muitos anos de estudo. Como fruto dessa realidade
uma parcela significativa de jovens de baixa renda abandona a escola prematuramente com
o objetivo de trabalhar.

Conforme Guimardes (2004), as dificuldades de inser¢do e de permanéncia dos

jovens no mercado de trabalho, ao contririo de produzirem um movimento de perda de
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significacdo do trabalho para esses trabalhadores, vém levando a produgdo de novos e
diferenciados significados.

O desemprego juvenil pode ser considerado como desemprego estrutural®

, pois
diminui em propor¢des modestas mesmo em periodos de recuperacdo econdmica, além de
ser um dos aspectos mais importantes da atual crise do emprego, segundo Sanchis (1997).
Em periodos de aumento do desemprego total, associado ao baixo crescimento econdmico e
a pequena geracdo de postos de trabalho, o desemprego juvenil tende a aumentar mais do
que a média.

Em virtude dessas andlises, Pochmann (1998) acrescenta que o desemprego no
inicio da vida profissional de um individuo pode afetar profundamente seu potencial
produtivo e, portanto, suas possibilidades de emprego e renda futuros. Quando o
desemprego juvenil é de longa duracdo, a conquista de um novo emprego pode ser
prejudicada e acarretar um aumento da pobreza e da exclusdo social, além de causar
diminui¢do da auto-estima. Em muitos casos, os jovens deixam de procurar emprego
ativamente, transformando-se em desempregados ocultos por desalento® ou ainda inativos.

Feitas estas consideracodes, cabe assinalar que, com o intuito de tentar minimizar o
desemprego juvenil e seus efeitos, foram criadas politicas publicas estatais € ndo estatais,
que sdo recentes no caso brasileiro, mas que sdo realizadas desde a década de 1970 nos
paises centrais. Uma alternativa ao desemprego juvenil muito praticada no caso europeu € o
retardamento do ingresso dos jovens ao mercado de trabalho, por meio de politicas de
garantia de renda, do aumento da escolarizacdo e da capacitagdo profissional. Essa acdo é
importante, pois diminui a pressdo dos jovens sobre o mercado de trabalho. Contudo, sua
eficiéncia estd relacionada a existéncia de postos de trabalho disponiveis e de preferéncia
adequados a esses jovens.

Na contram@o, no Brasil, as politicas publicas de emprego visam resolver o
problema do desemprego juvenil, entretanto sdo em pequeno nimero e atendem a poucos
jovens, sobretudo aqueles de familias de menor poder aquisitivo, € neste sentido que

denominamos estas politicas de focalizac@o ou seletivas. Em muitas delas prefere-se apenas

49 Desemprego gerado pela eliminagdo de postos de trabalho, de forma definitiva, sobretudo pelas novas
formas de organizagdo do trabalho e dos métodos de producio.
% Segundo a PED, sdo pessoas que ndo possuem trabalho e nem procuraram nos ultimos 30 dias anteriores ao
da pesquisa (emprego), por desestimulos do mercado de trabalho ou por circunstincias fortuitas, mas
apresentaram procura efetiva de trabalho nos dltimos 12 meses.
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ampliar a qualificacdo, dessa forma a criagdo de mecanismos para o ingresso € permanéncia
dos jovens no mercado de trabalho fica em segundo plano. Inadequado seria esquecer que o
trabalho ¢ um direito da juventude. No entanto, nos paises periféricos, isso estd distante, ja

que os jovens enfrentam muitos obstaculos para deixar a situagdo de desemprego.
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Capitulo 3

A politica municipal Bolsa Trabalho

No capitulo anterior buscamos apresentar o jovem, objeto da presente pesquisa,
abrindo os dados estatisticos e identificando sua insercdo no mercado de trabalho do
municipio de Sdo Paulo no periodo entre 2001 e 2004.

Nesse terceiro capitulo, temos como propdsito compreender a concepcao, O
objetivo, e as dificuldades do programa Bolsa Trabalho assim como os critérios utilizados

na sua implementacao.

3.1 A estratégia de inclusao social da cidade de Sao Paulo

O Programa Bolsa Trabalho foi implementado pelo, entdo, professor Marcio
Pochmann, secretiario da “Secretaria do Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade”
(SDTS), durante o governo municipal de Sdao Paulo, na Gestdao (2001-2004) Marta Suplicy
(PT). A secretaria foi criada com objetivo coordenar politicas de geracdo de emprego e
renda.

O ponto de partida para a constru¢do do programa foi a tentativa de compreender a
diversidade social e econdmica da cidade de Sdo Paulo. Foram utilizados alguns critérios de
pobreza, estabelecidos pela secretaria, baseados em indicadores de pobreza, desigualdade
social, escolaridade, desemprego e violéncia que identificavam o grau de exclusdo social
nos distritos paulistanos, dreas de vulnerabilidade socialSI, a partir dos quais se construiu
um panorama socioecondmico da cidade de Sdo Paulo e que serviram de base para
elaboragdo dos programas sociais.

Implantado prioritariamente nos distritos com maior indice de exclusdo social, da
periferia para o centro da cidade, com base em indicadores de pobreza, que identificavam
as areas de maior vulnerabilidade social, os programas alcangaram todos os 96 distritos do

municipio de Sdo Paulo até o ano de 2004.

3! Areas de vulnerabilidade social ver AMORIM, 2003 e SPOSATI, 2000.
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Os programas sociais no seu conjunto atenderam a 492.212 familias entre julho de
2001 (inicio do programa) e setembro de 2004, representando cerca de 2 milhdes de
pessoas que foram direta ou indiretamente atendidas pelos programas sociais. O total de
acoes de inclusdo social chegou a 1.124.198, ja que as pessoas poderiam participar de mais
de um programa, dada a integracdo existente entre os mesmos, segundo o secretdrio, o
maior conjunto de programas sociais realizado no periodo em toda a América Latina
(POCHMANN, 2004).

A SDTS implementou nove programas que articularam as politicas publicas de

geracdo de emprego e renda.

Quadro 1
Eixos programaticos da Politica Pablica de Sao Paulo — 2001/2004

C Programas Redistributivos )

Renda Bolsa Operacgao Comecar
Minima Trabalho Trabalho de Novo
C Programas Emancinatorios )
Oportunidade Sao Paulo Confia Capacidade
Solidaria Ocupacional
C Programas Desenvolvimentistas >
Desenvolvimento Local Sao Paulo Inclui

Fonte: Pochmann, M. (2004). “Reestruturacao produtiva: perspectivas de desenvolvimento local
com inclusio social”. Petrépolis, Vozes.

Procurando atuar de forma diferenciada em relagc@o as politicas publicas existentes
anteriormente, o projeto da Secretaria foi elaborado a partir de trés linhas de politicas

(Figura 1): (i) Programas Redistributivos, intitulados por ela de secretaria de politicas

58



verticais, focados na redistribuicdo de renda, eram divididos em quatro programas: 1)
Programa Renda Minima, que tinha como objetivo atender familias pobres com
dependentes de 0 a 15 anos, vinculado a saide, educacdo, cultura e a organizagdo social; 2)
Programa Bolsa Trabalho, voltado para o publico juvenil desempregado de 16 a 24 anos,
que nos ultimos seis meses de 2004 alterou o limite de idade para 29 anos, vinculado a
capacitacdo da ocupacdo ou comunitdria; 3) Programa Operacdo Trabalho, focado nos
desempregados de 21 a 39 anos de idade, direcionado a capacitacdo e formacdo de
empreendimentos populares; e por fim 4) Programa Comecar de Novo, voltado
exclusivamente para atender desempregados acima de 40 anos de idade vinculado a
capacita¢cdo da ocupagdo ou negocios.

Assim, os objetivos dos programas redistributivos atuavam em trés frentes:
complementar a renda das familias a fim de atender as suas necessidades basicas; garantir a
permanéncia e um bom rendimento escolar das criancas e adolescentes; e diminuir o
numero de criangas em situagdo de rua. Enfim, melhorar a qualidade de vida das familias e
propiciar instrumentos para a saida do circulo de reprodu¢do da pobreza. No total, foram
investidos no periodo compreendido entre 2001 ¢ 2004, R$478.334.171,02 reais, e 323.792
familias foram atendidas por este programa social (POCHMANN, 2004).

Na seqiiéncia, (i1)) os Programas Emancipatorios, que segundo a secretaria eram
politicas verticais, focadas na autonomizacao da populacdo em situacdo de vulnerabilidade
social, subdivididos em trés programas, a saber: 1) Programa Oportunidade Solidéria, que
trabalhou com cooperativas de incubadoras e de pequenos negdcios; 2) Programa Sao Paulo
Confia, atuou com microcrédito através do banco do povo; e por fim 3) Programa
Capacitacdo Ocupacional, que atuou no setor assalariado, autbnomo e/ou agente
comunitario.

Por fim, (iii) os Programas Desenvolvimentistas, os quais eram politicas voltadas a
recuperagcdo do espaco econdmico no municipio de Sdo Paulo, também subdivididos em
dois, a saber: 1) Programa Desenvolvimento Local, o qual tinha como propdsito a
reconstru¢do de elos das cadeias econdmicas e constituicdo de arranjos produtivos; € na
seqiiencia 2) Programa Sdo Paulo Inclui, que tinha como proposta o apoio e articulagdao

local e alocagao de trabalho e intermediagdo de negdcios.
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Essa dissertacdo nao tem como objetivo analisar todos os programas implementados
pela SDTS, até porque nosso foco € a discussao de trabalho e jovens, portando voltaremos

nossos olhares ao Programa Bolsa Trabalho.

3.2 Programa Bolsa Trabalho

Escolhemos como nosso foco de pesquisa o Programa Bolsa Trabalho, sobretudo
pela concepgdo de estimular a permanéncia no sistema de ensino, postergando a entrada do
jovem no mercado de trabalho. E direito de cidadania a permanéncia de jovens no sistema
educacional até completar sua formacao escolar basica.

A escolha desse programa foi feita primordialmente pela diferenca de concepcao de
politica em relagdo a outros programas, que podemos chamar de politicas de emprego
ativas, os quais t€ém como objetivo a qualificacdo do jovem para o mercado de trabalho,
transferindo para ele a responsabilidade da prépria condicao de desemprego.

Via de regra, a intervencdo do poder publico, voltada para os jovens
desempregados, aposta na ampliagdo dos cursos de qualificacdo profissional, como se fosse
suficiente para que os jovens participem do mercado de trabalho, deixando de lado uma
varidvel fundamental, a geracdo de vagas capazes de absorver a oferta da forca de trabalho
(POCHMANN, 2002).

152

O Programa Bolsa Trabalho, instituido por lei municipal™, a partir de 2001, teve

como objetivo, oferecer condi¢cdes de ampliagdo da escolaridade, assim como de
transferéncia de renda, direto da prefeitura para os jovens desempregados, dai o conceito

redistributivo.

“as pessoas viviam numa situacdo de extrema pobreza, tém baixa
produtividade e estavam condenadas a viver no curtissimo prazo, naquele
dia, entdo € muito dificil vocé fazer um curso, uma capacitacio, limitada a
sobreviver. Entdo a bolsa era uma medida que permite a elas dizer: bom,
estd garantido esse més, o proximo més, todos os programas com um
tempo estabelecido entdo durante esse tempo eles tinham que aproveitar o
maximo a oportunidade que tinham, entdo o recurso era a primeira parte
para que ela se libertasse do curto prazo, tem dinheiro para sobrevier
digamos esse més, bom mas o que eu vou fazer esse més, bom esse més

>* Ver lei municipal n°13.163, de 5 de Julho de 2001, regulamentada pelo Decreto n® 40.845, de 11 de Julho
de 2001.
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nos vamos olhar o que vocé vai fazer, vamos preparar aqui, entdo vocé vai
voltar a estudar, vai fazer um curso profissionalizante, vai montar um
negdécio” (Pochmann, entrevista 27/12/07).

O programa atendeu, inicialmente, jovens na faixa etdria entre 16 e 24 anos, até
junho de 2004%, e posteriormente ampliou para 29 anos, até o final do programa em
Dezembro de 2004. Segundo seus proponentes, houve uma ampliacdo do conceito de
pobreza para atender uma parcela maior de jovens desempregados.

O programa se caracteriza por condicionar transferéncia monetdria a participacdo
em atividades extra-escolares. Essas atividades estdo vinculadas a resolu¢do de problemas
locais, compreendendo a formacdo como integracdo cidada de jovem ao meio social em que
vive, isto €, seu bairro.

O programa Bolsa Trabalho foi subdividido em quatro subprogramas: (i) Bolsa
Trabalho Renda, que garantia uma renda ao jovem enquanto este ampliava sua escolaridade
e maior integracdo deste a comunidade local; (ii) Bolsa Trabalho Cursinho, que qualificava
os jovens para o vestibular; (iii) Bolsa Trabalho Estdgio, que articulava a educacdo ao
mercado de trabalho, entendendo que o estigio também era uma forma de insercao
precdria, visto que ndo garantia ao jovem os direitos sociais afiangados na contratacdo
formal; (iv) e por fim, o Bolsa Trabalho Emprego, que visava a formacao no préprio local
de trabalho. Todas eram articuladas e integradas entre si, tendo como foco o combate a
exclusdo.

Eram condi¢des de acesso ao programa: estar estudando ou ter concluido o ensino
médio, ndo exercer atividade remunerada ou estar desempregado; pertencer a familias com
rendimento mensal igual ou menor a meio saldrio minimo per capita; cumprir as
obrigacdes estabelecidas no termo de responsabilidade, ou seja, as contrapartidas requeridas
no programa; continuar estudando (para aqueles que ndo terminaram o ensino médio); e
cumprir as atividades de formacgdo colocadas pelo programa. Assim, o programa tinha
como objetivo fazer com que os jovens continuassem vinculados a rede escolar, favorecer a
integracdo dos jovens com a comunidade através dos cursos de formacdo e atividades
comunitérias, bem como a integracdo ao mercado de trabalho (POCHMANN, 2003).

Segundo os proponentes do programa,

> Revogada a Lei anterior (13.163) e criada a lei 13.841 (07/06/04), que amplia a faixa etdria atendida pelo
programa Bolsa Trabalho (Pochmann, 2004:181).
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Os objetivos do programa sdo bem claros: oferecer meios para que os

jovens possam continuar vinculados a rede escolar; propiciar-lhes uma
capacitacdo adicional, ndo necessariamente dirigida ao mercado de
trabalho, embora os cursos possam criar condigdes mais favordveis;
potencializar a integracdo dos jovens aos seus bairros, por meio seja do
desenvolvimento de atividades comunitérias, seja do(re)conhecimento dos
distritos onde residem; melhorar as condi¢cdes de vida dos jovens e de seu
grupo familiar. (POCHMANN, 2002, p.106).

Também, segundo seus proponentes, havia um cardter “preventivo” no programa,
com a preocupa¢do em oferecer meios para que os jovens ndo desistissem de estudar, ou
que na auséncia de vagas no mercado de trabalho, recorressem a estratégias perigosamente
faceis de ganhar a vida. H4 uma concepcdo de jovem, nesta proposta, de que a pobreza,
aliada ao dcio, os aproxima das atividades ilicitas ou ilegais.

O programa reconhecia que sem a realizacio de mudangas significativas na
conducdo da politica macroecondmica praticada pelo governo federal, ou seja, sem uma
politica de desenvolvimento que pudesse reverter a baixa geracdao de postos de trabalho,
seria bastante dificil garantir o direito de jovens ao trabalho, sobretudo daqueles
pertencentes ao extrato social de menor renda.

Segundo os idealizadores do Programa Bolsa Trabalho, o trabalho e a renda nao
poderiam estar dissociados do processo de formacdo dos jovens. Assim, havia uma
preocupacao ndo somente com o processo de escolarizacao dos jovens, mas também com a

formacdo extra-escolar; assim como a transferéncia de renda. Nas palavras do secretario:

A proposta e a estratégia do Governo da Reconstrugdo e da Secretaria de
Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade (SDTS) € romper com a
maneira tradicional de conceber e aplicar politicas sociais. O conjunto das
politicas desenvolvidas busca criar um corpo de protecdo social que, além
de transferir renda as camadas mais fradgeis da populagcdo paulistana, crie
condic¢des para que os individuos e familias saiam da situagdo de pobreza
e risco social recuperando as rédeas de suas préprias vidas com dignidade.
Em suma, os programas t€m como objetivo devolver a cidadania aqueles
que a perderam ou que nem sequer chegaram a té-la (POCHMANN, 2002,

p-15).
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A transferéncia de renda compreendida como possibilidade do jovem e suas familias
sairem de situacdes consideradas de risco social, parece retomar a discussdo elaborada por
Castel (1998) sobre aqueles que se localizam a margem da sociedade salarial.

Neste periodo (2001 a 2004) e com esta abrangéncia, segundo os dados da STDS,
foram beneficiados™ no programa Bolsa Trabalho 63.471 jovens com idade entre 16 e 29
anos, os quais atenderam aos critérios legais de insercdo: (i) ser estudante ou ter concluido
o ensino médio; (ii) estar desempregado, ndo exercer atividade remunerada e nem possuir
rendimentos proprios; (iii) residir na cidade de Sdo Paulo hd pelo menos 2 anos; (iv) fazer

parte de familia® com renda per capita inferior ou igual a meio saldrio minimo.

Tabela 12
Nimero de beneficiarios atendidos pelo Programa Bolsa Trabalho
Municipio de Sao Paulo — 2001 a 2004.

Programas N° Beneficiarios %
Total 63.471 100,0
Bolsa Trabalho-Renda 57.397 90,0
Bolsa Trabalho-Cursinho 3.135 5,0
Bolsa Trabalho-Emprego 1.789 3,0
Bolsa Trabalho-Estagio 1.150 2,0

Fonte: SDTS/PMSP
Elaboracao prépria

Observando a tabela 12 fica evidente que mais de 90% dos beneficiados pelo
programa Bolsa Trabalho utilizou o Programa Bolsa Trabalho e Renda. Dai nosso foco
nesse programa, que atendeu mais de 57 mil jovens na cidade de Sao Paulo, que pelo
menos durante seis meses deixaram de fazer pressdo no mercado de trabalho, dedicando

mais tempo ao estudo e realizando atividades em seu bairro.

>* Jovens cadastrados no programa Bolsa Trabalho, que atenderam aos critérios legais de inser¢do e receberam
pelo menos um beneficio monetario ou uma capacitagdo ocupacional ou comunitdria.

> De acordo com a Lei 13.841, de Junho de 2004, pardgrafo primeiro, considera-se como familia o niicleo de
pessoas formado por, no minimo, um dos pais ou responsavel legal, filhos e/ou dependentes que estejam sob
tutela ou guarda, devidamente formalizadas pelo juizo competente, bem como parentes ou outros individuos
que residam com o grupo sob o mesmo teto e que contribuam economicamente para a sua subsisténcia.
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3.3 As principais caracteristicas do Programa Bolsa Trabalho

O Programa Bolsa Trabalho possui como caracteristica principal a concepc¢do de
politicas universais como portadoras de direitos, entretanto, trata-se de uma politica
focalizada nos grupos sociais mais vulnerdveis, os jovens de menor renda, da periferia da
cidade de Sao Paulo. Para resolver esta contradi¢do entre a focalizac@o e a universalizacao,
os implementadores construiram a nocdo de “focalizar para universalizar”. O direito a
cidadania se localiza no campo dos direitos universais. O desemprego, que fragiliza os
vinculos sociais e as formas identitérias, parece colocar a margem a nocado de que € possivel
a idéia de pertencimento social ou de inclusdo. A politica social do governo Marta Suplicy
compreendia que era possivel mediante o programa aqui analisado, integrar e incluir jovens
que vivem nas periferias pobres.

A nocdo de cidadania € entendida pelo programa na dimensdo de acesso aos direitos
sociais, como emprego e educacdo; neste sentido, o secretdrio Marcio Pochmann afirma
que a cidadania nao € privilégio de determinados grupos sociais, mas € um direito de todos.
As politicas focalizadas, nesta dimensdo, permitem o acesso aos direitos universais, como
emprego e educacao.

Seguindo esta vis@o, ndo se trata mais de resgatar os “intteis” ou “incapacitados”,
mas de lutar por formas dignas de inclusdo social para o conjunto da populacio. De acordo

esta analise, POCHMANN (2004), afirma que:

E um equivoco, portanto, tentar “incluir” os segmentos mais vulnerdveis
na sociedade; ora, estas pessoas vivendo nas familias abaixo da linha de
pobreza ja sofrem todas as perversidades do atual modelo. Uma politica
realmente cidada deve procurar “exclui-los da precariedade”, protegendo-
0os do mundo objeto do ganho e do lucro imediato e possibilitando o
desenvolvimento de suas criatividades e potencialidades (POCHMANN,
2004, p. 39).

Se partirmos do pressuposto de que a dindmica do mercado de trabalho e da pobreza
paulistana, dificilmente pode ser enfrentada a partir de uma perspectiva restrita ao
municipio de Sdo Paulo, até pelo fato de que a mesma esteve vinculada a processos que s
podem ser compreendidos a partir de uma perspectiva nacional ou mesmo internacional,

ndo significa que nada deveria ser intentado em ambito local. Se tais desafios sdo mais bem
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enfrentados em ambito nacional, posto que acdes regionais possam servir como “modelo”,
este € o caso do programa Bolsa Trabalho, no aspecto municipal e Pro - Jovem, no ambito
federal, ambos influenciando a discussao da insercao juvenil na agenda politica do pais.

Os reflexos possiveis de serem identificados no mercado de trabalho, a partir da
implementag¢do dos programas sociais da SDTS, sdo trés: o efeito inatividade, efeito
rendimento, efeito ocupagao.

Em primeiro lugar, pode-se identificar o efeito inatividade®, pontuando que o
estudante pode ser considerado inativo, como classificado pela Secretaria. Como segundo
fator importante nessa andlise € a distribuicdo de renda, posto que quanto maior for a renda
familiar, menor serd a pressdo da chamada forca de trabalho secunddria no mercado de
trabalho (criangas, jovens, mulheres com dependentes pequenos, pessoas de mais idade,
entre outras).

O efeito rendimento, que resulta de menor pressdo na concorréncia entre os
trabalhadores para os mesmos postos de trabalho existentes. Nesse sentido € oportuno
salientar que o jovem exerce pressdao no mercado de trabalho, puxando a renda para baixo,
j4 que estd disposto a trabalhar por menor valor, motivado pela falta de oportunidade e
pressionado pelo alto indice de desemprego (57% - 15 a 17 anos e 32,1% - 18 a 24 anos)
em relacdo ao desemprego total de 19,7%, dados de 2004, conforme tabela 9. A presenca
de programas adequados de garantia de renda pode evitar a queda do rendimento médio
real, quando amenizam a concorréncia entre os trabalhadores ocupados e desempregados.

Por fim, em terceiro lugar, pode-se constatar o efeito ocupacdo gerado pela
ampliacdo da renda e, por conseqiiéncia, do consumo, quando na presenca de programas
adequados de garantia de renda, fatores necessarios a dindmica capitalista.

Feitas estas consideragdes, pode-se dizer que esses fatores t€m efeito positivo no
interior do mercado de trabalho, especialmente quando a economia registra expansao.
Contudo, esse ndo tem sido o caso brasileiro que se ajustou a um padrdo de acumulacio que
inclui a liberalizagdo e a desregulamentacdo de mercados, a desnacionalizacdo e a
desestatizacdo de meios de producdo, a adequacdo do Estado a pardmetros de mercado

neoliberal.

> Consultar Schmid, 1996 e Maarek, 1994.
7 A taxa de inatividade (relagio entre a populacio inativa e a populacio em idade ativa) tende a ser maior
para determinadas faixas etdrias quanto maior for a renda familiar.
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Outra forma de se avaliar os efeitos da estratégia paulistana de inclusdo social sobre
o mercado de trabalho estad relacionada ao ritmo de crescimento e a distribuicdo regional
dos empregos entre os vdrios distritos da cidade.

Percebe-se, de fato, que a dinamizagdo do emprego na cidade de Sdo Paulo ndo
precisou esperar pela recuperacdo da economia, verificada no primeiro semestre de 2004.
Afinal, os postos de trabalho vinham aumentando desde 2001 neste municipio, € em
particular, nas dreas que estavam recebendo os maiores investimentos por parte do governo
municipal. Estas dreas, que consistem nas periferias norte, leste, sul e oeste da cidade,
concentram a maior parte da populacio do municipio e também, os maiores indices de
pobreza.

Conforme Pochmann (2004), “do rol de atividades obrigatdrias”, os beneficidrios
precisavam participar de formacao constituida em duas etapas. A primeira contemplava o
curso de Formacdo Cidadﬁsg, também denominado Mddulo Bésico, com carga hordria de
160 horas e com foco principal no resgate da cidadania, isto é, discussdo dos direitos. Em
seguida, cursos de Aprendizagem em Utilidade Coletiva® ou de Formacdo Especifica,
denominado Moddulo especifico”, composto de cursos de capacitacdo voltados para o
mercado de trabalho, prioritariamente aqueles que visem geracdo de trabalho e renda e
também atividades coletivas e comunitdrias. Este mddulo teve carga hordria variada, de
acordo com a proposta de cada capacitacdo, considerando para o desenvolvimento das
atividades, a drea de interesse do beneficidrio, as demandas para o mercado de trabalho e os

novos nichos de mercado.

3.4 A escolaridade como contrapartida

7z

O compromisso de manter os filhos na escola é uma contrapartida considerada
importante pela maioria dos beneficidrios dos programas redistributivos. Mais que isto, essa
populacdo alvo acreditava que era através da educacdo que esses jovens e adultos

conseguiriam a independéncia financeira, de preferéncia reingressando no mercado formal

3% Para maiores detalhes sobre o assunto ver POCHMANN, 2003.

%% As reparticdes publicas dos bairros.
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de trabalho, rompendo com a trajetdria de pobreza de seus pais, conquistando a mobilidade
social.

Muitos dos beneficidrios vislumbravam a possibilidade, através da participagdo do
rol de programas oferecidos, de os utilizarem como ferramenta para a criagdo de condi¢des
de emancipag¢do, autonomiza¢do do individuo e de combate a dura realidade sist€émica da
exclusdo social.

Pesquisas realizadas pela SDTS a partir de dados da Secretaria Municipal de
Educagdo registravam que, entre 2001 e 2003, nos 13 primeiros distritos” onde os
programas sociais foram inicialmente implementados, a evasdo escolar no ensino
fundamental diminuiu 7,9%, se comparada com a evasdo nos demais distritos da cidade. Ja
a taxa de repeténcia nesses distritos (13 primeiros) reduziu-se em 51,8%. Pode se dizer com
esses indicadores de reflexo indireto que nos distritos onde houve programas sociais da

SDTS/MPSP os indices de repeténcia e evasdo escolar sofreram uma diminui¢do acentuada.

3.5 O fortalecimento dos direitos e da cidadania

Uma das caracteristicas do programa € a possibilidade de construcao da cidadania
entre os jovens que participam dos programas sociais municipais. A cidadania, como direito
a educacdo, ao emprego, a participacao politica e comunitéria, parece ter sido negada aos
jovens que vivem na periferia urbana. Assim, o programa Bolsa Trabalho buscou fortalecer
os lacos sociais, mediante a formacdo complementar; buscou resgatar a auto-estima dos
jovens e principalmente tentou construir uma idéia de futuro. No depoimento de uma jovem
egressa do programa: Eu me sentia itil, valorizada, estava trabalhando e recebendo, é
possivel compreender a dimensao deste programa.

O processo de resgate da auto-estima, o fortalecimento da cidadania e dos direitos,
daqueles que participam dos programas sociais, direito este que sempre lhes foi negado,
chegam-lhes a mao, ajudando-os a olhar o seu entorno, regatar sua auto-estima, fortalecer

sua cidadania e enxergar um horizonte de possibilidades.

% Qs treze primeiros distritos atendidos pelos programas sociais foram Anhanguera, Brasilandia, Capdo
Redondo, Cidade Tiradentes, Grajau, Iguatemi, Jardim Angela, Lajeado, Marsilac, Parelheiros, Sacoma, Sao
Lucas e Vila Prudente.
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“elas precisavam se organizar, porque a luta contra a pobreza ndo vai ser
feita pelos ricos, vai ser feita entre os préprios pobres, como eles se
motivam a se engajar, a participacdo politica, etc” (Pochmann, entrevista
27/12/07).

E ndo € s6 o auxilio financeiro que possibilita isto, embora ndo seja desprezivel a

questdo financeira, quando um jovem entrevistado diz que “a principio foi pelo interesse do

dinheiro mesmo, tem que ser sincero”.
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Capitulo 4

Bolsa Trabalho: uma bolsa que substitui o trabalho?

Um dos propésitos desse capitulo € compreender se o programa Bolsa Trabalho
conseguiu cumprir seu objetivo de postergar a entrada do jovem no mercado de trabalho
ampliando o tempo de estudo. Como j4 escrito anteriormente, a escolha desse programa foi
devido 2 politica diferenciada em relacdo aos demais®, primeiramente por estar focado na
distribui¢do de renda e ser de nivel municipal, em segundo lugar por ndo basear suas acdes
apenas na geracdo de postos de trabalho e no processo de qualificagdo para o mercado de
trabalho.

Durante a campanha eleitoral na cidade de Sao Paulo em 2000, a entdo candidata a
Prefeita Marta Suplicy, divulgava em seus projetos sociais basicamente quatro programas:
(i) programa de Microcrédito, (i1) outro voltado para a juventude, (iii) um programa voltado
para pessoas com mais de 40 anos de idade e (iv) um programa chamado Renda Minima.
Dentre esses programas, serd analisado somente o programa destinado aos jovens, escopo

desta pesquisa.

“Na campanha eleitoral havia, na verdade, a mensagem, o objetivo do
programa de atender a problemética do desemprego e a baixa escolaridade
[...] as pessoas que tinham tido uma trajetéria ocupacional, mas por razao
do desemprego estavam com dificuldade de voltar ao mercado de
trabalho” (POCHMANN, entrevista 27/12/07).

4.1 A concepcao do Programa Bolsa Trabalho: da campanha

eleitoral ao governo da cidade

Na montagem do Programa Bolsa Trabalho, apds o Partido dos Trabalhadores ter

ganhado as elei¢des, houve dificuldade no financiamento e na constru¢do do desenho

%! Politicas de qualificagdo profissional, que segundo Moretto (2006), podem ser classificadas como politicas
de mercado de trabalho, conforme abordamos no capitulo 2.
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institucional para implementd-lo. Na origem, a candidata Marta Suplicy havia pensado
nesse programa tendo como referéncia a experiéncia da Bolsa de Valores de Sdo Paulo, que

através de sua fundacdo prestava atendimento aos jovens.

“(...) um programa muito interessante, quer dizer, ele acolhia jovens com
baixa escolaridade e pobres. As pessoas entravam pela manhd, tinham
café da manhd, recebiam uma vestimenta, tinham na parte da manha uma
aprendizagem na escola formal, aula tradicional, depois almocgo, a tarde,
tinham curso profissionalizante, café da tarde, jantar, banho. E, um
programa de primeiro mundo, mas o custo era relativamente muito alto”
(Pochmann, entrevista 27/12/07).

Nesse sentido, a recém criada Secretaria do Desenvolvimento, Trabalho e
Solidariedade (SDTS) re-elaborou o desenho institucional do programa, basicamente
tentando definir a populacdo alvo a ser atingida: fazer um programa para atingir um
ptiblico muito seletivo de jovens ou se fosse um programa massivo.

A decisdo dos dirigentes da Secretaria foi fazer um programa que, com 0s recursos
financeiros existentes, pudesse impedir os jovens de baixa renda de abandonarem a escola

para ingressar no mercado rarefeito de postos de trabalho.

“(...) na perspectiva que com os recursos viabilizasse 0 maior nimero de
jovens e com essa perspectiva de dar a esse jovem, filho de pobre, uma
alternativa de viver na educa¢do uma oportunidade, que ele ndo tinha. Ja
que, a gente parte do pressuposto que o filho do pobre praticamente esta
condenado a ter que trabalhar, ndo tem a possibilidade de estudar, como
tem o filho do rico, entdo o programa era, embora o nome fosse Bolsa
Trabalho era uma bolsa que substituia o trabalho, nessa perspectiva
que o conhecimento, a educacdo atendiam uma oportunidade melhor para
almejar um emprego de melhor qualidade (Pochmann, entrevista
27/12/07).

Ao ser confirmada a vitéria do Partido dos Trabalhadores, se colocava para a nova
governante da cidade de Sdo Paulo, Marta Suplicy, a transformag¢do de programa de
candidato em programa de governo. Segundo, o novo secretirio da Secretaria do
Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade (SDTS), Pochmann, ndo havia como
operacionalizar ou implementar os programas carentes de leis, salvo s6 o Renda Minima,
que ja gozava de legislacdo. Os demais programas, nao tinham leis proprias, tiveram que

ser apresentados projetos de lei e regulamentacdo para que pudessem ser implementados.

70



Nesse sentido, as contradicdes entre a vontade politica e as condi¢des objetivas de

implementagdo de politicas se apresenta:

(...) tem uma especificidade que tanto o programa Comecar de Novo e o
Bolsa Trabalho, iniciaram com o Renda Minima, que jd tinham uma lei e
s6 foi regulamentado. Entdo ndés comecamos a fazer o programa, o
cadastramento, sem haver a lei. A lei era fundamental para definir o
pagamento, a situacdo financeira, contatar a pessoa para operacionalizar
os custos, entdo, inclusive pressionado pela urgéncia comegou sem a lei.
Na sua implementag@o a gente ja estava comecando a pagar os primeiros
beneficiados (Pochmann, entrevista 27/12/07).

Embora o Partido dos Trabalhadores ja tivesse sido governo na cidade de Sao Paulo,

as condi¢des objetivas eram outras, ndo havia suporte legal para colocar, imediatamente,

em prdtica as politicas; assim como ndo eram os mesmos quadros dirigentes. Segundo

Pochmann, nos primeiros meses realmente a inexperiéncia era muito grande para todos

nos. A ultima gestdao do PT na cidade foi em 1983 e 1989, aquela geragdo que fez parte do

governo apenas alguns estavam envolvidos com o governo da Marta, uma gera¢do nova.

Ainda que ndo tivessem sido resolvidas as questdes de institucionalidade, as

decisdes politicas levaram a implementagdo de todos os programas (figura 1) da SDTS ao

mesmo tempo, neste sentido, para o secretdrio Pochmann o sistema de governo municipa
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permitiu a construcdo de determinadas estratégias:

“Foi bom para construir uma idéia de estratégia, [...], articulada, com
comeco meio e fim. Entdo tinha 14 os programas voltados para a
integracdo com os setores produtivos, as cadeias produtivas,
intermediacdo de mao-de-obra, os féruns, movimentos, articulacdo com
territérios e atividades econdmicas, porque tinha que sintonizar o
encaminhamento das pessoas para o mercado de trabalho. Os outros
programas se formaram articulados conjuntamente e nao de forma isolada,
entdo operdvamos de forma matricial internamente, agente fazia
cadastramentos conjuntamente, simultineos” (Pochmann, entrevista
27/12/07).

Elaborada esta estratégia politica para implementar programas governamentais, a

constru¢do de uma administracao principal centralizadora dos programas, a0 mesmo tempo,

62 . . . . . .. . ~ . .
No Brasil, ha uma singularidade, o sistema de governo privilegia a acdo do poder executivo em detrimento

do poder legislativo.
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que articulava as diferentes instincias e programas, permitiu que em, 2001, primeiro ano de
governo, fosse um ano chave para nos porque o que veio depois foi bastante conseqiiéncia
do que nés desenhamos (Pochmann, entrevista 27/12/07).

Esta estratégia foi elaborada pensando na possibilidade de integracio com os
governos Estadual e Federal, de realizacao de um cadastro Unico, enfim de articulacio entre
os diferentes programas fossem eles municipais, estaduais ou nacionais. Entretanto, esta
estratégia ndo logrou sucesso, por varios motivos, talvez o principal seja o conflito entre as
concepgdes dos dois partidos em disputa: o Partido da Social Democracia Brasileira
governava o estado e o pais e o Partido dos Trabalhadores a cidade de Sdo Paulo. O
secretario Pochmann foi até o governo federal, em Brasilia propor a integracdo, mas o entao
ministro da educacdo (Paulo Renato Costa Souza)®, entendeu que néo era o caso [...] ndo
tivemos sucesso. O Governo Federal ndo teve interesse e tdo pouco o Governo Estadual
que a gente também procurou.

A despeito da auséncia de integracdo dos cadastros, os quatro programas : (i)
Comecar de Novo, para pessoas com mais de 40 anos; (ii) Bolsa Trabalho, voltado para
jovens de 16 a 24 anos; (iii) Renda Minima, basicamente para os filhos de familias de baixa
renda e (iv) Micro Crédito, que teve como proposta estimular a atividade econdmica e

abertura de pequenos negdécios foram implementados e produziram um impacto positivo

sobre a populacdo da cidade:

Inclusive era um periodo que a prépria intengdo de voto e aprovacdo
vinha caindo. Porque a Marta assumiu com uma grande expectativa e as
dificuldades iniciais do governo, inclusive, a forte critica por parte da
oposi¢do e da imprensa, fez com que fosse caindo rapidamente a
credibilidade e com a implementacdo dos programas a partir de
Junho/Julho comecou a reverter, criou uma boa expectativa (Pochmann,
entrevista 27/12/07).

A visibilidade das politicas publicas municipais teve impacto, também, sobre as
demandas por politicas estaduais e nacionais de corte social: houve uma reunido em Julho
(2001) dos vereadores do PSDB da cidade de Sdo Paulo com o presidente Fernando
Henrique, reclamando da auséncia de programas sociais do Governo Federal na cidade de

Sdo Paulo. Nesse sentido, segundo Pochmann, iniciou-se a reversdo da proposta de

63 5 . . .
Também professor do Instituto de Economia, como Marcio Pochmann.
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integracdo entre governos: comegcamos a ser pressionados pelo Governo Federal e
Estadual para que houvesse uma integracdo. Entretanto, estas pressdes ndo se
concretizaram em agdes politicas de integracdo dos programas sociais mediante um

cadastro unico.

A primeira experiéncia foi o Bolsa Familia no Governo Lula, um
programa que integrou os diferentes programas do Governo Federal, nds
fizemos isso na cidade de Sdo Paulo. Havia uma integracdo dos
programas Bolsa Escola, Cartdo Alimentacdo, Vale Gds, etc. tudo isso
estava integrado num cadastro s6. N@s tinhamos uma participagdo do
Governo Federal, Estadual e Municipal” (Pochmann, entrevista 27/12/07).

O programa Bolsa Trabalho parece ter construido um novo padrdo de politicas
sociais no pais, pois influenciou também o programa federal Pro-jovem que basicamente é
uma bolsa associada a alguma atividade socio educativa. Entretanto, o programa federal
ndo tem a mesma concepcao e principio de articulagdo e integracdo com as outras dreas
e/ou outras secretarias, mas tem como idéia central o prolongamento dos estudos através de

um auxilio financeiro.

4.2 A implantacao: cadastramento

A Secretaria do Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade (SDTS) *, criada em
2001, nasceu com o objetivo de coordenar e implantar “um conjunto de programas que
visam a geracdo de renda, a garantia da ocupacdo e a ampliacdo da qualidade de vida e a
cidadania entre os paulistanos.” (prefacio do livro Outra Cidade é Possivel, organizado por
Marcio Pochmann, 2003). A partir da no¢do de matriz na coordenagdo das politicas e
programas (fossem eles redistributivos, emancipatdrios ou de apoio ao desenvolvimento),
esta secretaria teve importante papel na articulacdo entre as secretarias, as subprefeituras da
cidade e as empresas publicas.

O governo municipal ao ser instalado encontrou uma estrutura administrativa de

baixa eficacia:

% A estrutura da secretaria j4 foi tratada no capitulo 3, item 3.1.
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(...) secretdrio extraordindrio do trabalho, que era uma pessoa, ndo tinha
secretaria, ndo tinha estrutura [...] um grupo de politicas sociais do
governo da Marta na secretaria da fazenda, foi assim que comecou.
Entendendo que dessa forma, sem estrutura, ndo conseguiria implantar os
programa sociais, dai a necessidade de apresentar a proposta de criacio da
Secretaria Desenvolvimento Trabalho e Solidariedade, a qual foi instituida
através de projeto de lei (Pochmann, entrevista 27/12/07).

Mesmo assim, admite Pochmann, foi dificil montar do nada uma estrutura. Outro
fator importante, segundo o secretdrio, foi construir um conselho intersecretarial formado
por2l secretarias, justamente com o objetivo de fazer uma estratégia, porque nos nao
acreditamos que o combate a pobreza e a miséria possa ser feito por uma secretaria. Havia
varias comissOes de trabalho intersecretarias: Comissdo Intersecretarial para a
Implementacdo dos Programas Redistributivos (responsavel pela Bolsa Trabalho), grupo
Intersecretarial da Area Juridica (programa Oportunidade Soliddria), Grupo de Trabalho
Intersecretarial de Desenvolvimento Econdmico do Leste e do Sul da Metrépole, Grupo

Intersecretarial da Area de Politicas Sociais (formado pelas secretarias das dreas sociais).

Passamos a difundir a visdo que a pobreza, a miséria, a desigualdade ¢é
uma questdo totalizante, a pessoa que € pobre ndo € pobre porque ndo tem
emprego, € pobre porque nido tem educagdo, ndo tem sadde, ndo tem
trabalho. Entdo isso criou uma mobilizacdo interna no conselho
intersecretarial, que nos permitiu montar, uma vez que ndo tinhamos
estrutura, utilizar a estrutura existente.

Essa articulagdo entre secretarias criava a possibilidade de aproveitar melhor a
estrutura j4 existente. Nesse sentido, Pochmann, afirma que se a questdo era, por exemplo,
baixa escolaridade, nos tinhamos articulacdo com a educacdo. Pessoas que eram
dependentes quimicos, nos tinhamos articulacdo com a secretaria da saiide. Pessoas que
tinham problema habitacional, nés tinhamos articulagdo com a secretaria habitacional.

Até porque essa articulagdo entre as secretarias foi fundamental na implementagdao
do programa, que ainda precisava criar uma estratégia de gerenciamento, avaliagdo ou
acompanhamento e implementacdo dos programas. A constitui¢do e a disponibilizacdo de
dados sobre a populacdo da cidade de Sao Paulo, a qualificacdo ou definicdo daqueles
segmentos sociais que seriam alvo de programas especificos exigiram a montagem de um
sistema de cadastramento. Houve o reconhecimento de que ndo seria uma tarefa muito

facil, sobretudo pelo tamanho da cidade, e que ndo se restringiria apenas aos aspectos
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técnicos, pois havia uma dimensdo politica sobre condicdes, critérios, recursos a serem
disponibilizados, etc. Nesse sentido houve um amplo debate para definir, entre outras

coisas, em que distrito o programa daria inicio e como seria feito o cadastramento.

o Senador Suplicy defendeu que a gente fizesse o cadastramento por
densidade, naquele momento nos pensamos, talvez uma coisa como um
milhdo de pessoas pudessem se inscrever. Mas o recurso que nds
tinhamos naquele momento, uma coisa em torno de 100 milhdes de reais,
eu acho, ndo 68 milhdes de reais, daria para atender umas 100 mil
pessoas, entdo imagina, olha sdo 96 distritos vocé vai fazer o
cadastramento de toda a cidade, pra atender, sei 14, 100 mil familias, da
mais ou menos 1000 familias por distrito da cidade. Isso ndo d4, vocé vai
criar uma expectativa falsa, as pessoas vdo se inscrever e vao ser
atendidas, chamadas em um, dois, ou trés anos, um em quatro anos outros
no primeiro [...] Nas reunides, uns diziam, ndo vai comecar no distrito X
outro no y. Eu que nunca morei em Sdo Paulo, dizia por que comecar
nesse distrito, ai diziam, hd porque 14 é a base dele [...] A gente teve
pressdo de vereador, deputado, olha comeca em bairro tal que nem ¢ base
nossa, nosso pessoal quer fazer . Tivemos pressdo “do movimento social
que dizia: nés queremos fazer o cadastramento, nds sabemos onde tem os
pobres (Pochmann, entrevista 27/12/07).

A proposta apresentada pela secretaria foi a criagdo de indicadores sociais baseado
em pobreza, desigualdade, escolaridade, desemprego e violéncia que identificavam o grau
de exclusdo social nos distritos paulistanos, dreas de vulnerabilidade social, os quais foram

utilizados durante os 4 anos e que pretendiam classificar as atividades e planejar.

Fizemos um estudo da cidade através dos indicadores de exclusdo social,
estudamos os 96 distritos, fizemos 14 um ranking de 7 indicadores e ai
agente fez um ranking dos distritos da cidade que estdo com maior grau de
exclusdo. Bom ai fizemos da cidade, como um todo em quatro anos, bom
mas o primeiro ano, sei 14, vamos fazer em 7 ou 10 distritos que seria
mais ou menos o nimero estimado de 100 mil familias, entdo a gente
atende um distrito, atendido todos a gente vai pra outro. Nossa convicgdo
ndo é um problema focal é um problema universal, terminou um vai pra
outro distrito.

O cadastramento dos programas sociais para os 13 primeiros distritos foi realizado
em 2001, o segundo cadastramento em mais 37 distritos teve inicio em dezembro de 2001.
Os critérios de selecdo dos distritos da primeira e da segunda etapa foram os mesmos. Os

equipamentos publicos e bésicos da cidade foram utilizados para o cadastramento: escolas,
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postos de saude, administracdo regional, entre outros. Foram realizadas reunides com
diretoras das escolas municipais, com o pessoal da Assisténcia Social, da Sadde, da
Administracdo Regional para preparar o cadastramento e disponibilizar os locais e o
pessoal para o cadastramento. O envolvimento dos trabalhadores no setor publico
municipal foi relevante para este processo, além do fato de que os que trabalhavam na
regido tinham mais conhecimento sobre a realidade local e pode estabelecer relagdes mais

duradouras com as propostas governamentais.

N6s faziamos reunides com essas secretarias e depois nds baixdvamos no
territério, entdo fizemos um programa de integracdo territorial, entdo
reunia 14 com o professor a pessoa do programa, ai enfim via como
podiamos enfrentar toda a problemdtica da questdo social daquela
localidade.

Apoés o preenchimento e tratamento técnico das fichas de cadastramento, foram
processados o compromisso entre o “beneficidrio” e o poder publico (houve a assinatura de
um Termo de Compromisso); a distribuicdo dos cartdes magnéticos para recebimento dos
“beneficios” e o encaminhamento dos jovens bolsistas para o Programa Bolsa- Trabalho
(assim como Comecar de Novo). Finalmente foram organizados os Postos de Atendimento
aos Programas Sociais; a secretaria, desde o inicio, tinha a proposta de trabalhar a nivel
local e evitar deslocar a populacdo para outros locais da cidade. Nés decidimos fazer onde
as pessoas moravam, as condi¢coes eram muito limitadas, a gente fazia o cadastro a mdo,
enfim no inicio foi muito complicado, ndo havia estrutura ptiblica.

Se os equipamentos sociais, locais e publicos eram mobilizados, com o objetivo de
evitar ndo s6 o distanciamento territorial da residéncia, visto que a populacdo era de baixa
renda e hd um custo de transporte; houve também a preocupacgdo de aproximar a Secretaria
dos usudrios dos programas. Privilegiou-se trabalhar com os funciondrios publicos
municipais € ndo, como usualmente se fazia, com os membros da comunidade (liderancas
politicas, comunitdrias, etc), esta medida foi objeto de questionamento pelas liderancas
locais. A criagdo de estruturas paralelas pode contribuir para politicas de clientela,

favoritismo ou mesmo pressdo de forgas politicas locais. Segundo o conceito do secretario,
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observa-se também a nocdo de funciondrio publico como aquele acima de interesses
privados ou particulares, a no¢do de Estado como mediador de diferentes interesses.®

O cadastramento permitiu a criacdo do Banco de Dados do Cidaddo, que permitia,
ndo sO o acesso democratico as informacdes de quem tinha direito de participar deste ou
daquele programa, mas também e principalmente da gestdo de informacgdes para planejar,
implementar e acompanhar os programas sociais.

A centralizacdo das informacdes através do Banco de Dados do Cidaddo permitiu o
acompanhamento, monitoramento do programa, assim como entender a diversidade face a
heterogeneidade dos jovens na cidade de Sdo Paulo. Nesse sentido, foi possivel articular os

diferentes programas.

4.3 Implantacio da Bolsa — Trabalho: “Se tivesse o crescimento

econdmico a gente pegava a onda e ia embora”.

A politica, considerada inovadora, colocou o tema da juventude na agenda politica,
ndo como problema, mas como sujeito portador de direitos e de cidadania. Aos jovens
desempregados e de baixa renda na cidade de Sao Paulo estava sendo proposto que
continuassem a realizar seus estudos e que pudessem dispor de meios (uma bolsa) para
realizd-lo e que pudessem construir uma concepc¢ao de pertencimento a uma comunidade,
mediante a participacdo em atividades comunitdrias. O que significa conceber e
implementar uma politica social deste alcance, numa cidade marcada por profundas
desigualdades sociais: pela forte concentragdo de renda, na qual 19,7% de seus moradores

sdo considerados pobres?

Dificuldade € que nos tinhamos, na cidade de Sido Paulo, naquele
momento, no século XXI € a tnica cidade que unia as fungdes de capital
num plano de integracdo regional a capital da América do sul. Vocé tinha
das 400 maiores empresas que operam na América do Sul 80% tem sede
em Sao Paulo, vocé tem a principal bolsa de valores, o centro da América
do Sul esta ali. Qual era o desafio nosso? Uma compreensio do Brasil que
aquilo ali poderia ser uma referéncia para a América do Sul, mas isso
pressupde um grande investimento em infra-estrutura . Como vocé tem

% Ver WEBER, Max. Burocracia. In: WEBER, Max. Ensaios de Sociologia. Rio de Janeiro: Zahar, 1971, pp.
229-282.
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um aeroporto sem trem, ou metro de ligacdo um investimento brutal em
infra-estrutura, transporte coletivo, uma infra-estrutura como o Rodoanel,
voc€ precisava criar um novo aeroporto, isso da uma idéia do
desenvolvimento, desenvolvimento é a parte que faz com que vocé de
esse passo que faz com que a inclusdo social seja sustentdvel, né. Passar
da transferéncia de renda para renda do trabalho” (Pochmann, entrevista
27/12/07).

A gente estava enxugando gelo, € com essa expressdao que o secretdario Pochmann
define a falta de crescimento econdmico do pais. Reconhecendo que o esforco das politicas
publicas engendrado na cidade de Sdo Paulo, como politica municipal, foram necessdrios,
mas ndo suficientes para de maneira isolada, levar a uma melhora na geracio de postos de
trabalho e na conseqiiente diminuicdo do desemprego. Esperou-se o crescimento
econdmico para gerar novos postos de trabalho, o que infelizmente ndo aconteceu até 2004,
e apesar de apresentar melhora em 2007 se mostra timido diante da demanda por emprego.

Se tivesse o crescimento economico a gente pegava a onda e ia embora.

Nesse sentido, os estudos e pesquisas realizadas foram fundamentais para poder
desenhar os programas e dar um horizonte de médio e longo prazo dentro das politicas

publicas que pudessem ter continuidade para além de um governo. Entdo

os estudos foram fundamentais, nos utilizamos os dados que tinham
disponiveis naquele momento para ter no horizonte qual era o tamanho do
problema e de que maneira a gente queria integrar. Eu diria que foi, no
nosso modo de ver, o contato com as estatisticas as teorias foi digamos o
ponto mais relevante para poder introduzir um programa novo, porque a
resisténcia nas medidas novas é muito grande (Pochmann, entrevista
27/12/07).

Nao se faz politicas sem financiamento, sem recursos financeiros. Nesse sentido a
SDTS, por nido existir antes de criagdo em 2001, ndo contava com previsao orcamentéaria.

Entdo nds propusemos esse orcamento da seguranga social que era o
seguinte, dentro dos programas de habitacdo, sadde, assisténcia,
habitacdo, tem programas dentro desses setores que sdo vinculados a
seguranca social ao combate a pobreza. Entdo esses programas, todos eles,
seriam centralizados numa subsecretaria, enfim uma coisa que ficasse
acima dos secretdrios, entdo, por exemplo, educacdo que fazer 14 um
programa de expansdo de escola no territério B, no territério B quais
outras secretarias vao fazer programas 14, porque nosso problema é o
seguinte, vocé vai fazer programa habitacional, vai 14 e faz uma habitacgdo,
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perfeito excelente, mas essa habitacdo nio tem escola, ndo tem o posto de
saide, ndo tem estrada vicinal, aquilo 14 ndo vai funcionar.

Entdo a idéia € criar uma unidade inteligente do governo que vai liberando
recursos a medida que vocé tem a sua matricial, vocé chama as
secretarias, os programas e eles vdo operar de forma articulada, entdo
vocé vai liberar o recurso de acordo com essa implementacgdo. Por que do
contrério € muito dificil, muda secretdrio toda hora, vocé comega fazer o
trabalho ai muda. A mesma coisa, o problema de desenvolvimento
econdmico, todos 0s mecanismos tem alguma coisinha, mas elas operam
de forma desconectada, como operar de forma conectada? Vocé precisa
ter uma unidade inteligente que libera o recurso que faz uma estratégia de
médio e longo prazo. Mas isso ndo foi operado (Pochmann, entrevista
27/12/07).

Essa idéia da participagdao mais ativa do Estado, tanto como agente financiador e

implementador das politicas publicas, interferindo e regulando o mercado de trabalho,

presente no programa Bolsa Trabalho tem similitudes com programas para jovens da

Franca.

parte importante desse Bolsa Trabalho, sdo quatro vertentes que se
encaixam, mas a principal delas substituir o trabalho por uma renda, para
postergar ingresso no mercado de trabalho, viabilizar uma formacao e etc.
Isso ¢ muito parecido com a experiéncia do programa franc€s, sdo
programas de utilidade coletiva pro jovem, ele ganha uma bolsa para
desenvolver uma atividade coletiva, comunitaria, socialmente util, afeta o

desemprego, e ele continua os estudos (Pochmann, entrevista 27/12/07).

Nesse sentido, ¢ fundamental transferir renda porque as pessoas viviam numa

situagdo de extrema pobreza, tem baixa produtividade e estavam condenadas a viver no

curtissimo prazo, naquele dia.

Ha dois tipos de pobreza em Sdo Paulo. A primeira € a “velha pobreza”, que é

basicamente a presenga de pessoas migrantes durante o €éxodo de Sdo Paulo na década de

1970; em geral eram pessoas sem escolaridade, a maior parte negros, entre 40 e 50 anos de

idade e com filhos também com baixa escolaridade.

Quando veio para cd, meu pai trabalhou em metalirgica, até perder o
emprego a mais ou menos uns 10 anos e ndo conseguiu mais em
metalirgica, ai ele comegcou a fazer servicos de serralheria em casa
mesmo. Minha mée sempre cuidou da casa, ndo trabalhou fora (Mulher,
21 anos).
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A segunda, de acordo com Pochmann é a “nova pobreza”, que surgiu proxima a
regido central da cidade de Sdo Paulo, nos estratos sociais de baixa renda proximos a classe
média-baixa, que atravessaram a reestruturacdo produtiva, enfrentaram o esvaziamento
produtivo da cidade. Pessoas que tinham até um patrimonio, mas seus filhos nao tinham
emprego, nido conseguiam reproduzir a mobilidade social, e até caminhavam para a
mobilidade descendente, ndo conseguiam reproduzir nem mesmo o padrdo de vida dos pais.

Confrontando com estes dados a politica € implantada. A SDTS se articula com as
demais secretarias nas acoes de enfrentamento da pobreza, miséria, desigualdade, posto que
seja uma questdo totalizante; as pessoas com menor poder aquisitivo ndo tém educagdo, nao
tem sadde, ndo tem trabalho. Conseqiiéncias das desigualdades sociais e econdmicas,

presentes, sobretudo nas economias capitalistas.

tem na realidade duas coroas da pobreza empossada digamos assim, vocé
tem uma pobreza assistida, que € aquela pobreza que tem os filhos na
escola publica, participa do SUS e etc, vocé tem um segundo ciclo da
pobreza que ndo tem escola publica, que nio tem o Estado e ela depende
fundamentalmente do crime da organiza¢do da ilegalidade que esta la
(Pochmann, entrevista 27/12/07).

As pessoas envolvidas com a ilegalidade, com o crime, com as drogas, etc, sd@o as
pessoas que mais conhecem e mais entendem a pobreza. O nicleo que € a prépria rede da
criminalidade protege o grupo. Para poder entrar nesses lugares, segundo Pochmann é
necessario negociar/dialogar com esse segmento, esta perspectiva refor¢ou a concep¢ao do
programa Bolsa Trabalho de trabalhar com a rede de servicos publicos do bairro ou da
regido, bem como com os funciondrios publicos locais.

O programa Bolsa Trabalho € de natureza redistributivista, isto é tem como objetivo
a complementacdo de renda das familias de forma que possam superar a “linha” de pobreza
e se destina aos jovens desempregados de baixa renda. Essa compensacdo de renda é
tempordria e estd associada a ampliacdo da escolaridade e a participacdo em atividades
comunitdrias e de trabalho. H4 uma tensdo nas politicas publicas de corte social entre a
universalidade e a seletividade, entre a focalizacdo e a universalizacdo, quando o foco é a
questdo da pobreza, hd preocupagcdo com as populagdes menos favorecidas. As politicas
sociais desempenham, nesta perspectiva, um cardter compensatério e focalizado nas

populagdes mais vulnerdaveis. A pobreza, de forma geral, tem sido associada a concentragcdo
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de renda, a0 mesmo tempo, que compreendida como auséncia de escolariza¢do por parte de
alguns segmentos sociais. Caberia ao Estado reverter esta situagdo desenvolvendo politicas
redistributivistas.

Se esta concep¢do ndo € nova, o que haveria de novo na politica social desenvolvida
pelo Partido dos Trabalhadores, entre 2001 e 2004? Ao contrdrio da visdo neoliberal que
compreende as politicas sociais como reativas e de cardter compensatorio, restrita aos
setores pobres ou vulnerdveis, as politicas sociais podem ser emancipatdrias € ndo apenas
reativas as situagdes emergenciais de desigualdades sociais criadas pelas crises e
desenvolvimento econdmicos. A a¢do do Estado, nesta perspectiva, ndo seria apenas o
enfrentamento da pobreza, mas buscaria a criagdao de condi¢des de exercicio da cidadania
com objetivo de conquistar a igualdade e o bem estar dos individuos. Os investimentos em
ampliacdo da escolaridade se constituem em exemplos de programas sociais
emancipatorios.

Nesse sentido, os Programas Emancipatérios, articulados com os redistributivistas,
sdo pensados como: (i) emancipacdo social, para as pessoas que ndo acreditavam em si, que
eram tratadas como fracassadas, para motiva-las a entender que elas eram capazes de fazer
sua propria histdria; (i1) emancipacdo politica para que elas se organizassem, porque a luta
contra a “pobreza” ndo € feita pelos “ricos”, € feita pelos proprios “pobres”, que se
motivam, se engajam e participam politicamente, etc; e por fim (iil) emancipacio
econdmica, para as pessoas sairem dos problemas sociais, em condigdes econdmicas
melhores das que elas ingressaram. Esse ultimo € o ponto mais dificil, segundo Pochmann,
basicamente porque depende de fatores externos a cidade de Sdo Paulo, como por exemplo,
o crescimento econdmico do pais que permitiria articular as politicas econdmicas com as
politicas sociais. E, finalmente, as politicas sociais de longo prazo t€ém contetdos
estratégicos (enfrentamento da exclusdo social) diferentemente das politicas imediatistas,

seletivas ou tempordrias.

4.4 Implantacao: acompanhamento

O diagnéstico da populacao alvo do Programa Bolsa Trabalho foi realizado a partir

dos dados secundarios produzidos pela Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED/SP), do
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Convénio entre a Fundagdo Seade e o Dieese, para o ano de 2000. Com a implementagdao
do programa foi possivel também produzir o Perfil do Beneficidrio do Programa Bolsa
Escola. Estes foram os pontos de partida para o acompanhamento e avaliagdo dos
resultados do programa.

No acompanhamento de jovens egressos foram realizadas entrevistas com o objetivo
conhecer o desenvolvimento do programa, corrigir rumos, etc. O ineditismo da experiéncia,
a primeira vez da equipe em governo municipal, levou a alguns equivocos, previsiveis
segundo o secretdrio e que puderam ser corrigidos mediante o0 acompanhamento e avaliagdo
do programa.

(...) n6s passamos a ter indicadores, pesquisas, [...] de opinido por telefone
para saber se o jovem gostou do curso que estava fazendo, [...] pesquisas
para acompanhar se os cursos estavam sendo realizados, se as pessoas
estavam gostando. Tinha pesquisa com egressos, para saber que tipo de
atividade vieram fazer e etc (Pochmann, entrevista 27/12/07).

As informagdes relativas ao acompanhamento também foram registradas na
publicacdo de livros. Foram realizadas pesquisas de opinido com os participantes com
pessoas que foram preparadas, por isto, estas pesquisas por telefone permitiram ter a
informacao se o jovem gostou do curso que estava fazendo. Nossa entrevista realizada em
2006 com jovens egressos do programa constatou que esse programa foi bom. Valeu, o
aprendizado, a convivéncia com as pessoas diferentes (Homem, 22 anos) [...] para mim foi

muito bom, conheci melhor meu bairro, me senti iitil (Mulher, 21 anos).

4.5 O programa Bolsa Trabalho: na visao dos beneficiarios

Se da dtica do secretdrio, principal implementador do programa, trata-se de politica
contra a exclusdo e desigualdades sociais, o que significou este programa para quem dele
participou?

O grupo de jovens entrevistados € pequeno e ndo reflete a opinido do conjunto de
beneficidrios. Mas o objetivo era compreender, através do programa os limites e
possibilidades da politica Bolsa Trabalho.

Na visdo dos jovens que participaram da politica municipal, a renda € vista como

algo extremamente importante, j4 que muitos se encontram financeiramente vulneraveis, na
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condicdo de desempregados ou empregados em condi¢des precdrias. A renda representa a
possibilidade de colocar a casa em ordem, pagar dividas diversas, bem como cuidar melhor
da alimentacdo, melhorar as condi¢des de moradia, entre outros. (...) foi pelo interesse do
dinheiro mesmo(Homem, 22 anos).

Contudo, em nome de uma ética do trabalho, ou seja, em nome do dever moral de
trabalhar (ZALUAR, 1985), as politicas voltadas para a inser¢do no mercado de trabalho
sdo mais valorizadas do que as politicas de distribuicao de renda, ja que o ganho da renda
estd sempre associado ao trabalho. Neste sentido a inser¢do no mercado de trabalho € muito
mais que trabalho, é sentir-se incluido Eu me sentia iitil, valorizada, estava trabalhando e
recebendo (Mulher, 21 anos).

Em suma, o sonho de jovens entrevistados € conquistar um emprego, ou seja, um
trabalho formal, com carteira assinada, que d€ garantias e estabilidade de vida, assegurando

um futuro mais previsivel e tranqiiilo.

Bom eu estou nesse emprego ha 3 meses, estou terminando o periodo de
experiéncia, e espero ser registrada. Bom eu trabalho num hospital, e
cuido da parte de almoxarifado. Estou gostando até porque fiquei um bom
tempo desempregada (Mulher, 21 anos).

Mesmo apds a passagem pelos programas municipais de emprego e renda,
capacitacdo ou de (re)colocacdo no mercado de trabalho, a maior parte dos trabalhadores
entrevistados retornaram para “bicos” bastante precarios que ji exerciam anteriormente.

Tinha um menino que era um dos mais esforcados da turma, af outro dia
desses vi ele num seméforo vendendo balas, eu fiquei com pena dele [...]
depois que acabou o programa, que era de 6 (seis) meses, ele ndo
conseguiu outro emprego e comecou a vender bala na rua e mendigar, € o
que eu sei. (Mulher, 21 anos).

Para muitos jovens participantes do programa, essa experiéncia representava a
primeira experiéncia de trabalho, no sentido de fazer alguma atividade e ser reembolsado
por isto, ou como diria Marx, vender sua for¢a de trabalho. Eu comecei a trabalhar com 14
anos, cuidando de uma crianga [...] bom depois, eu entrei no Bolsa Trabalho, ld foi minha
primeira experiéncia de trabalho (Mulher, 21 anos).

Diversos fatores foram levantados pelos jovens entrevistados como empecilhos para

sua entrada no mercado de trabalho formal, entre eles, a pouca instru¢cdo e baixa
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qualificacao foram aspectos mais importantes. Entretanto, este problema parece localizado,
sobretudo nos jovens de baixa renda, que tem dificuldade de inser¢do numa rede social.
Uma das formas de sobreviver as novas exigéncias do mercado de trabalho “moderno”
ocorre através de indicacdes de conhecidos, ou seja, através da mobilizacdo de uma rede de
relacionamentos, de vizinhos, amigos e parentes. Uma jovem entrevistada conseguiu o
emprego por que uma amiga, que trabalha no hospital, me indicou.

O reflexo do conjunto dos programas sociais sobre o mercado de trabalho paulistano
pode ser medido através do efeito inatividade, ou seja, a maior renda das familias implicou
uma menor pressdo da mao de obra secunddria no mercado de trabalho (criangas, jovens,
idosos, etc.).

Por tltimo, o efeito ocupacgdo, que se refere ao aumento da renda, e, portanto, do
consumo, ocasionou um aumento da producdo e conseqiientemente, do ndmero de
empregados. Assim, ao invés dos 17,8% de desemprego encontrado durante o més de
Dezembro de 2003, haveria neste mesmo més 19,4% de desemprego no municipio de Sao
Paulo segundo projecdes da Secretaria do Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade. Da
mesma forma, houve no periodo 2001-2004 a criacdo de quase 250.000% empregos formais
no municipio de Sao Paulo. Embora ndo se saiba exatamente a correlagc@o entre o gasto dos
programas sociais e a produ¢do de empregos, € sabido que a transferéncia de renda eleva o
consumo, favorecendo a expansdo das atividades econdmicas em geral (especialmente o
comércio) e da dinamica do emprego (POCHMANN, 2004).

O reflexo na renda também ocasionou uma redu¢do da pobreza no municipio de Sdo
Paulo em torno de 10%. O percentual de familias pobres decresceu de 19,4% para 17,6%
(POCHMANN, 2004). Assim, em torno de 188.000 pessoas sairam da condi¢do de
pobreza, definida como meio saldrio minimo per capita no municipio de Sao Paulo, como
decorréncia da passagem por programas sociais. Destaca-se que a queda da pobreza foi
mais intensa nas periferias da cidade.

Segundo Pochmann (2004), os programas também tiveram reflexos na reducdo da
desigualdade entre sexos na cidade de Sao Paulo. No ano de 2001 — levando em
consideracdo os 50 primeiros distritos de Sdo Paulo atendidos pelos programas sociais - a

renda média das mulheres era de 530 reais e a dos homens, 830 reais, ou seja a renda

% Envolvendo todos os programas criados pela secretaria (SDTS).
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feminina equivalia a 63,8% da masculina. J4 no ano de 2003, o rendimento feminino era de
558 reais contra 851 reais do masculino, ou seja, 65,6% do rendimento masculino. Assim, a
diferenca entre a renda do trabalho masculino e feminino decresceu 5%.

A educagio do municipio também colheu os beneficios dos programas sociais. E
sabido que o desemprego dos pais muitas vezes forca jovens e mesmo criancas a buscar
algum tipo de ocupacdo para a manutencdo familiar, o que leva ao abandono da escola.
Assim, ao colaborarem para o incremento da renda familiar, os programas sociais
contribuiram para a permanéncia na escola e a diminui¢do da evasdo escolar e da
repeténcia, bem como para o aumento do ndmero de aprovagdes na capital paulista
(POCHMANN, 2004).

Por fim, é importante ressaltar que o governo municipal estabeleceu a partir do
cadastro dos programas sociais (0 Banco de Dados do Cidaddo), um perfil dos
beneficidrios. Assim, temos que 74,2% dos beneficidrios dos programas sociais eram
mulheres, corroborando a tendéncia de participacdo da mulher no mercado de trabalho e
como responsdvel pelo domicilio, seja auxiliando nos rendimentos domésticos, seja como
provedora familiar. Eram portadores de necessidades especiais, 4,6% dos beneficidrios dos
programas. Com relagdo ao estado civil, 55,1% eram solteiros; 36% eram casados; 3,4%
eram separados, 2,4% divorciados, e 3,1% vitvos. Com relacdo a escolaridade, 2,5% eram
analfabetos; 2,6% eram alfabetizados, 31,2% possuiam até a 4° série do ensino
fundamental; 38% possuiam entre a 5* e a 8" série do ensino fundamental; 25% possuiam
ensino médio (completo ou incompleto) e 0,7% o ensino superior completo ou incompleto
(POCHMANN, 2004).

Em relagdo ao trabalho, a quantidade de desempregados, incluindo aqueles que
faziam “bicos” eventuais, chegava a 65,6%. Havia ainda uma minoria de assalariados com
carteira (8,2%), e de assalariados sem carteira (3,4%). Contudo, ressalte-se que a maioria
dos beneficidrios teve alguma experiéncia profissional (79,8%), na maioria, no setor de
servicos (57,5%), seguida pela passagem no setor industrial (21,3%) e no comércio
(17,2%). Do total de beneficidrios, 12,7% ja haviam trabalhado em alguma atividade por
conta propria e 74,1% tinham interesse em concretizar algum trabalho por conta prépria.

J4 em relacdo a renda familiar mensal, constatou-se que 13,1% dos participantes

possuiam até 130 reais de rendimento; 36,9% possuiam entre 130 e 260 reais; 42,3%
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possuiam entre 260 e 520 reais, € 7,1% renda maior que 520 reais. A renda média mensal
dos participantes era de 295,72 reais (POCHMANN, 2004).

Contudo, mesmo possuindo reflexos importantes na redu¢cdo do desemprego, no
aumento do nimero de empregos, € no incremento da renda, conclui-se que os programas
sociais embora sejam relevantes, evidentemente ndo solucionam a questdo do desemprego,
mas contribuem para diminuir seus efeitos perversos. O que aponta obsticulos e limites
para as politicas sociais concretizadas a nivel municipal.

Sabe-se que a questdo do desemprego € resultante de varidveis complexas que
dependem principalmente de iniciativas e decisdes de escopo nacional. Tal fato é assumido
pela propria Secretaria do Trabalho, Desenvolvimento e Solidariedade, que reconhece as
potencialidades, mas também os limites dos programas sociais desenvolvidos no municipio.
Na falta de maior crescimento econdmico nacional e aumento do nimero de empregos e da
renda, as politicas municipais possuem restricdes evidentes.

Diante deste quadro podemos afirmar que o programa Bolsa Trabalho, classificado
como politica de retardamento do ingresso ao mercado de trabalho para o jovem, em
contrapartida a politicas de qualificacdo para inser¢do no mercado de trabalho. Assim,
mesmo possuindo reflexos importantes na redu¢do do desemprego, no aumento do nimero
de empregos, e no incremento da renda, conclui-se que o programa Bolsa Trabalho embora
relevante, entra em colisdo, pelo menos em dois momentos: primeiro, bate no ‘“tefo de
vidro” - crescimento econdmico. Um dos maiores obstaculos e limites para as politicas
sociais concretizadas a nivel municipal. Fato este, que segundo o secretdrio Pochmann, teve
a sensacdo de estar “enchugando gelo”.

No segundo momento, € preciso considerar que o programa foi desenvolvido
durante o primeiro mandato da prefeita Marta Suplicy, candidata a reeleicio no municipio
de Sao Paulo. Portanto a opcdo pela secretaria de trabalho (SDTS) “focalizar para
universalizar” carregava em si a idéia politica de atingir o maior nimero de pessoas, ou seja
os 96 distritos do municipio até 2004, ano de eleicdo. Diante dessa proposta emergem
algumas questdes: focalizar para universalizar ou universalizar para reeleicio? A
permanéncia do jovem no programa de apenas 6 (seis) meses, cumpriu o propdsito do

programa?
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Em uma entrevista com uma jovem egressa do programa, fica evidente que seis
meses dificilmente poderd alcancar significativas alteracdes no cotidiano desses jovens,
excluidos da sociedade: “tinha um menino que era um dos mais esfor¢cado da turma, ai

outro dia desses vi ele num semaforo vendendo balas” (mulher, 21 anos).
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Consideracoes Finais

O processo de inser¢cao no mercado de trabalho dos jovens de 16 a 24 anos, oriundos
de familias de baixa renda, pela intermediacio de projetos como o Programa Bolsa
Trabalho, comporta uma riqueza de aspectos soliddrios e conflitantes.

Nos paises centrais, do pds-guerra até a primeira metade da década de 1970, as
politicas de emprego eram mecanismos acessorios na busca pelo pleno emprego. Mas,
segundo Pochmann (2002), nas duas ultimas décadas, tanto nas nagdes centrais quanto nas
periféricas, ganharam importancia as politicas de emprego, direcionadas apenas a
compensacdo dos problemas do mercado de trabalho, posto que fosse abandonada a
garantia do pleno emprego.

E oportuno frisar que o que é conceitualmente tratado por politicas de emprego,
precisamente nos anos 1980 e 1990, ndo deve ser entendido como a expressdo de um
compromisso politico em dire¢do ao pleno emprego e da plena incorporacdo social que
caracterizava as politicas de emprego no pds-guerra.

Dessa forma, para evitar que a utilizacdo do termo “politicas de emprego” transmita
a idéia de que as mesmas podem elevar o volume de emprego em proporg¢ao suficiente para
reduzir o desemprego, preferimos utilizar o termo “politicas de mercado de trabalho”.

E nesta perspectiva que as politicas de emprego para jovens, realizadas a partir da
década de 1990, sdo classificadas em 3 tipos: 1 - politicas de qualificacdo profissional, ii -
politicas de inser¢do ao mercado de trabalho e iii - politicas de retardamento do ingresso ao
mercado de trabalho.

No Brasil, com a Constituicdo Federal de 1988, fruto da luta pela redemocratizacdao
social e politica do pais, apds 20 anos de ditadura militar (1964-84), a perspectiva de
universalizacdo cidada das politicas sociais ganhou dimensdo legal. A sua aplicagdo,
contudo, mantém-se ainda postergada, pois com a implementacdo do modelo econdmico
neoliberal, desde 1990 uma “contra reforma” passou a ser estabelecida. Como
conseqiiéncia, assiste-se a estagnacao da renda per capita da populagdo brasileira, imposta
pelo novo modelo econdmico por meio do baixo crescimento da producdo e da grave
dependéncia comercial, produtiva e tecnoldgica internacional, com uma série de resultados

nefastos (FAGNANI, 2005).
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Os principais elementos dessas reformas na década de 1990, com implicagdes nas
relagdes de trabalho, sdo trés: (1) o Estado deixou de ter a fungdo de promotor e articulador
do desenvolvimento sécio-econdmico, passando a ser um agente estimulador do capital, ao
fortalecer um processo de auto-regulacdo via mercado; (ii) a abertura indiscriminada e
“atabalhoada” da economia (comercial e desregulacio financeira) exp0s as empresas que
operavam no pais a uma maior competitividade externa e provocou maior instabilidade da
economia nacional pelo aumento das importacdes e pelo aumento dos déficits da balanca
comercial e dos servigos; (iii) e por fim, a politica de estabilizacdo da moeda foi construida,
no contexto das reformas estruturais (MATTOSO e POCHMANN, 1999 e KREIN, 2001).

A implementacdo de politicas de mercado de trabalho nos anos 1990 procurou
responder ao movimento de desestruturacdo e ao crescimento do desemprego. Essa resposta
considerava que esses problemas decorriam das deficiéncias do préprio mercado de
trabalho. Os criticos do modelo econdmico implementado viam na politica econdmica
liberalizante a origem da deterioracdo das condi¢des do mercado de trabalho. Por outro
lado, os seus defensores apontavam para fatores relacionados exclusivamente ao mercado
de trabalho, e defendiam o aprofundamento das reformas liberalizantes, para flexibilizar
ainda mais o mercado de trabalho do ponto de vista salarial, do tempo de trabalho e das
normas de contratacdo e demissao.

Nesse sentido, a questdo central colocada, ndo sé em relagcdo ao sistema de relagdes
de trabalho, mas também ao modelo de organizacdo social e econdmica implementado e a
defini¢do do papel do Estado, € sobre quem se apropria da riqueza gerada na sociedade. A
tendéncia atual € que as empresas, especialmente do setor financeiro, se apropriem do
excedente, em detrimento da construcao de um sistema de protecdo social e dos direitos dos
trabalhadores. Nesta perspectiva, o Estado estd a servigo desta l6gica e grande parte de sua
arrecadacdo e funcdo destina-se a satisfazer “a fome insacidvel das expectativas dos
mercados”.

Nessa diretriz, as “politicas de mercado de trabalho” teriam o papel de mitigar os
efeitos deletérios da reestruturacao econdmica, necessdria para a modernizagdo do pais. Ao
mesmo tempo, essas politicas preparariam o trabalhador para conviver num mercado de
trabalho mais competitivo, que passava a exigir maior flexibilidade, maior escolaridade e

qualificagdo do trabalhador. Em grande medida, essas politicas serviram como forma de
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minimizar as criticas de amplos setores da sociedade, dado que sua operacionaliza¢do
incorporou ONGs, entidades sindicais e universidades, mobilizando vérios niveis de
governo, tanto os jovens com seus representantes. Assim, dividiu-se a responsabilidade pela
baixa efetividade das politicas em relagcdo a reducdo dos niveis de desemprego e procurou-
se dar legitimidade as politicas com o envolvimento de distintos atores sociais.

Apd6s uma década de reformas, e diante da continuidade do baixo dinamismo
econdmico e dos elevados niveis de desemprego, a €nfase desloca-se para a questdo do
aperfeicoamento das politicas de mercado de trabalho. As criticas passam a ser tanto no
desenho das politicas, que ndo sdo capazes de atender os trabalhadores mais vulneraveis,
como na falta de integracdo e articulacdo entre elas, fazendo que as mesmas tivessem baixa
eficiéncia e eficicia.

E diante desse quadro que esse estudo vem somar esforcos, buscando dar a sua
contribuicdo para um melhor entendimento das politicas publicas de emprego focalizadas
no segmento juvenil, bem como delinear seus limites, analisando suas similaridades,
contradi¢des, resultados e buscando responder a pergunta que ndo se cala — em que dire¢dao
devem trilhar as politicas publicas direcionadas ao jovem nos paises periféricos? Adiar a
entrada do jovem no mercado de trabalho e melhorar sua condi¢do de inser¢ao no mercado
de trabalho no futuro? Direcionar essas politicas no sentido de inserir o jovem
imediatamente no mundo do trabalho? De uma forma ou de outra este jovem necessita de
recursos financeiros para complementar a renda familiar.

No Brasil, as politicas de emprego se encontram em fase de desenvolvimento e
separadas da articulagdo com os demais elementos-chave da determinacao do emprego, isto
€, a politica macroecondmica, politica social, modelo técnico-cientifico e sistema de
relacdes de trabalho. Atuam de forma isolada em relacdo as demais politicas publicas, pois
quase sempre estdo desvinculadas da politica econdmica e de boa parte das agcdes sociais.

As politicas de emprego também se justificam, sobretudo, porque a economia
capitalista apresenta ciclos de crescimento e momentos de queda do nivel de atividade que
tém grande influéncia sobre o mercado de trabalho. De acordo com Offe (1998), as
politicas de emprego devem também garantir que os individuos com emprego continuem
empregados e aqueles que tém ou s6 encontram empregos no setor informal consigam ter

melhorado suas condi¢des de trabalho e de acesso a renda. Por isso, Guimardes (1998)
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afirma que as politicas de emprego t€m como um dos principais objetivos possibilitar a
inclusdo social e reduzir a desigualdade sdcio-econdmica.

Estas se mostram necessdrias, mas ndo suficientes para, de maneira isolada, levar a
uma melhora na geracdo de postos de trabalho e na conseqiiente diminuicdo do
desemprego. De forma geral elas se referem tdo somente as acdes que buscam atingir a
oferta e/ou demanda de emprego. Mas as causas do desemprego ndo sdo auséncia de
politicas de emprego, mas, sobretudo a falta de postos de trabalho.

Segundo Moretto (2007), feita tal distincdo, as politicas de mercado de trabalho
assumem um cardter subordinado e sua efetividade depende da ado¢c@o de uma politica de
pleno emprego.

Segundo Offe (1989), o problema politico do mercado de trabalho consiste, ndo sé
no crescimento global da demanda por forca de trabalho, mas também na distribui¢ao
equilibrada e justa dessa demanda entre as categorias afetadas pelos riscos do mercado de
trabalho.

As politicas de retardamento do ingresso no mercado de trabalho sdo acdes que
tentam diminuir o desemprego dos jovens e a pressdo desse segmento social sobre o
mercado de trabalho através de medidas que visam retardar a inser¢do ao mundo do
trabalho. Essas medidas se destacam por ampliar o tempo de permanéncia dos jovens na
escola, bem como sua qualificacdo profissional, além do incentivo a cidadania pelo
exercicio de trabalhos sociais. Contudo, isso somente € possivel pelo recebimento de uma
bolsa de estudos pelos jovens, que enquanto estdo vinculados aos programas podem
procurar emprego, desta maneira podem ter renda e auxiliar no or¢camento familiar.

As acdes das politicas de retardamento ndo garantem que ao final desse processo
existam empregos para os grupos atendidos. Esta situacdo € vivenciada por aqueles que
participam do programa Bolsa Trabalho.

Isso porque a politica de garantia de prote¢do da renda € vista pelos conservadores
como um dos principais fatores de desestimulo a busca de emprego. O remédio prescrito foi
criar maiores restricdes ao acesso aos beneficios associando-os a um maior empenho do

desempregado na procura por uma forma de inser¢ao no mercado.
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A busca de maior integracdo e articulacdo® das politicas sociais, nas diferentes
esferas publicas deveria caminhar no sentido de aperfeicoar a complementaridade dessas
politicas, criando-se procedimentos que facilitassem o acesso e o transito do jovem pelos
varios programas, possibilitando-lhe obter um emprego ‘“decente” no menor tempo
possivel.

A integracdo e articulagdo dos varios programas da SDTS obtém-se um efeito
sinérgico, possibilitando que estas realizem com maior proveito as suas respectivas
fungdes, dando-lhes maior eficiéncia e eficicia. Embora a organizacdo sistémica dos
programas possa dar-lhes mais eficiéncia e eficicia, ndo garantem que atinjam o objetivo
ultimo de ajudar na estruturagdo e no melhor funcionamento do mercado de trabalho.
Assim o mercado de trabalho brasileiro, marcado por grande heterogeneidade da insercdo
ocupacional, as funcOes do sistema devem inclusive ser capazes de promover a
incorporacdo dos trabalhadores que se encontram excluidos do setor organizado da
economia. Ou seja, as politicas deveriam estimular essa incorporagcdo, o que implica na
implementacdo de novas politicas ou no redesenho das politicas existentes, além de uma
maior capacidade de articular-se com outras politicas governamentais. A efetividade das
acOes do sistema deve subordinar-se a um modelo de desenvolvimento que gere
crescimento sustentado da producdo e dos servicos para absorver o contingente de
trabalhadores que se encontra em situacdo de desemprego ou que transitam entre a
inatividade e o setor ndo-organizado. Portanto o crescimento econdmico € pré-requisito
para a estruturacdo de um mercado de trabalho mais homogéneo, alicerce de uma nacdo

razoavelmente civilizada.

“desenvolvimento € a parte que faz com que vocé dé esse passo que faz
com que a inclusdo social seja sustentdvel, né. Passo da transferéncia de
renda para renda do trabalho. Entdo o desafio maior, a maior dificuldade é
que vocé perceber que e a gente estava enxugando gelo, se voc€ ndo tem

crescimento econdmico, ai veio a época do apagdo, os compromissos do

%7 Articulagdo entre as respectivas secretarias do governo municipal de Sdo Paulo, que criou um cadastro
chamado “Banco de dados do cidadido”, que permitia saber o cadastrado tinha direito de receber um dos
programas. “nds tinhamos articulagio com a educacdo. Pessoas que eram dependentes quimicos, nos
tinhamos articulagdo com a secretaria da saide. Pessoas que tinham problema habitacional, nos tinhamos
articulagdo com a secretaria habitacional” (entrevista Pochmann 27/12/07).
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governo com o crescimento, vocés desenvolvendo um programa
interessante, se tivesse o crescimento econdmico a gente pegava a onda e
ia embora. Vocé faz mas ndo vem o crescimento ai, isso foi o mais

complicado”(Pochmann, entrevista 27/12/07).

No momento em que o mercado de trabalho perde seu dinamismo em decorréncia
de multiplos fatores, as politicas de insercdo ao trabalho passam a ser menos efetivas. Em
um mercado de trabalho no qual tanto o setor privado como o setor publico apresentam
baixa geragdo de empregos®, as politicas de inser¢do terd menores possibilidades de
encontrar um posto de trabalho para aquele trabalhador jovem que se candidatou a uma
ocupagdo. Assim, o ajuste entre oferta e demanda de trabalho terd maiores dificuldades,
pois os esquemas de requalificacio do trabalhador que perde o emprego terdo efeito
reduzido (nem todos serdo absorvidos em outro posto de trabalho). Significa, portanto, que
novas oportunidades sdo mais escassas, reduzindo as possibilidades do trabalhador, mesmo
requalificado, mudar de ocupacdo ou de setor de atividade (¢ mesmo de residéncia com a
finalidade de obter um emprego).

A introducgdo das politicas de emprego nao reduziu o desemprego nem contribuiu
para uma melhor estruturagdo e funcionamento do mercado de trabalho. Isso porque as
condi¢Oes econdmicas ndo o permitem. O debate sobre o melhor desenho dessas politicas,
contudo, ndo deixam de ser relevantes. A reorientacdo do modelo econdmico, que coloque
o pais no trilho do desenvolvimento sustentado, pode fazer retornar o dinamismo do
mercado de trabalho. Neste caso, a estruturacao do mercado de trabalho serd atingida com a
existéncia de um conjunto de medidas que redefina as normas de seu funcionamento, entre
elas as politicas de mercado de trabalho. Assim, torna-se fundamental que essas politicas
sejam reformuladas para responder as especificidades do mercado de trabalho brasileiro e,
no retorno do dinamismo econdmico, contribuam para reduzir, o nimero de trabalhadores
com inser¢do precaria.

Neste trabalho, procurou-se averiguar a importancia da estratégica de constitui¢io e
implementacdo de um programa publico de emprego para jovens. Num ambiente de baixo

dinamismo econdmico e elevado desemprego, a questdo do emprego foi reduzida a um

68 < iy .
Pelo menos até meados de 2004, ja no segundo semestre desse ano o mercado de Trabalho brasileiro
experimenta uma sensivel melhora, sobretudo pelo timido mais importante crescimento econémico.
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problema circunscrito ao mercado de trabalho. As politicas destinadas ao mercado de
trabalho foram, entdo, entendidas como instrumentos capazes de substituir uma politica
macroecondmica dinamizadora da demanda agregada, ajustando-se assim a nova “politica
de emprego” aos pressupostos da nova ordem liberal. No entanto, para que se estruture um
mercado de trabalho € necessdrio a retomada do crescimento econdmico em niveis
adequados e de forma sustentada.

Assim, mesmo possuindo reflexos importantes na reducdo do desemprego, no
aumento do numero de empregos, € no incremento da renda, conclui-se que o programa
Bolsa Trabalho embora relevante, entra em colisdo, pelo menos em dois momentos:
primeiro, bate no “teto de vidro” - crescimento econdmico. Um dos maiores obstaculos e
limites para as politicas sociais concretizadas a nivel municipal. Fato este, que segundo o
secretdrio Pochmann, teve a sensacdo de estar “enchugando gelo”.

No segundo momento, € preciso considerar que o programa foi desenvolvido
durante o primeiro mandato da prefeita Marta Suplicy, candidata a reeleicio no municipio
de Sao Paulo. Portanto a opcdo pela secretaria de trabalho (SDTS) “focalizar para
universalizar” carregava em sim a idéia politica de atingir 0 maior nimero de pessoas, ou
seja 0s 96 distritos do municipio até 2004, ano de elei¢do.

Destacamos esta questdo como obstaculo, sobretudo pelos trés objetivos do Bolsa
Trabalho, denominado programa redistributivo: i) completar a renda das familias a fim de
atender as suas necessidades bdsicas, ii) garantir a permanéncia € um bom rendimento
escolar dos jovens e por fim iii) diminuir o nimero de jovens em situagdo de rua. Diante
dessa proposta emergem algumas questdes: Focalizar para universalizar ou universalizar
para reeleicao? A permanéncia do jovem no programa de apenas 6 (seis) meses, cumpriu 0
propoésito do programa? Em uma entrevista com uma jovem egressa do programa, fica
evidente que seis meses nao pode alcancar significativas alteragdes no cotidiano desses
jovens, excluidos da sociedade: “tinha um menino que era um dos mais esforcado da turma,

ai outro dia desses vi ele num semaforo vendendo balas” (mulher, 21 anos).
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