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INTRODUCAO

Ao final de um século de desenvolvimento técnico-cientifico e de geracéio de riquezas
jamais vistas, temos ainda de nos defrontar com problemas extemporaneos, que colocam em
questéo a crenca no papel libertador do progresso. Por exemplo, apesar de termos condi¢des
de produzir alimentos em quantidades suficientes para alimentar todo o mundo, a globalizacéo
dos mercados ndo conseguiu fazer com que uma parcela importante da populacio mundial

conseguisse a quantidade minima diaria de alimentos necessaria para sua sobrevivéncia.

Infelizmente, nos ultimos anos do século XX, parecem cada vez mais distantes as
promessas de convergéncia nos padrdes de bem-estar e homogeneizagéio social. Nos paises
desenvolvidos, que haviam construido uma sociedade mais igualitaria depois de duas guerras
mundiais, a nova ordem liberal fez reaparecer problemas que imagindvamos tivessem ficado
enterrados nos escombros da Europa destruida. Voltou o desemprego em larga escala,
cresceram as desigualdades e a exclusdo social, voltaram os movimentos racistas e de

xenofobia.

A guinada ideolégica ocorrida em fins dos anos 70 afetou diretamente o Estado de
Bem-Estar erigido ap6s a Segunda Guerra nos paises desenvolvidos, reduzindo-lhe a extensfo
ao corroer as bases de sua sustentag#o, o trabalho assalariado. Porém, nio chegou a destrui-lo,

mesmo naqueles paises que mais avan¢aram nas reformas liberalizantes.

Para os paises subdesenvolvidos como o Brasil, o mergulho na nova onda significou a
retomada dos fluxos de capitais depois de cerca de uma década de crise da divida, paga ao
preco de uma insergdo subordinada no quadro internacional. A capacidade de implementar
politicas de desenvolvimento estratégicas foi perdida, e as politicas nacionais voltaram-se para

o controle da inflagéo, a abertura da economia e a busca de um eterno equilibrio fiscal.

De fato, a adogdo dos preceitos neoliberais no Brasil ndo foi muito diferente na
maioria dos paises da América Latina. Abrimos nossa economia aos fluxos de capitais e de
bens, conseguimos controlar a inflagdo e — ainda sem computar o servigo da divida, que tem
sido crescente — obtivemos superdvites fiscais. Alguns resultados negativos também nio

diferem muito dos observados em outros paises: crescimento do desemprego e desestruturagdo
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do mercado de trabalho, desnacionalizagio de empresas, baixo crescimento econdémico,
problemas na balan¢a de pagamentos e, sobretudo, ampliagio das, j4 enormes, desigualdades

sociais existentes.

Neste quadro de profundas transformagBes econdmicas, sociais e politicas, as
questdes relativas ao mundo do trabalho tém requerido/propiciado estudos com distintas
abordagens. No presente estudo, voltamos nossa aten¢fio para a compreensdo dos efeitos da
adogdo de uma politica econdmica de viés neoliberal sobre o mercado de trabalho brasileiro e,
mais precisamente, sobre as politicas publicas de emprego. Devemos esclarecer que tais
politicas devem ser entendidas como medidas dirigidas ao mercado de trabalho no sentido de
uma intervengéo que possa facilitar o ajuste entre a oferta e a demanda de trabalho, além de
proteger e auxiliar o desempregado’. Assim, nosso objetivo € analisar a evolugdo dessas
politicas nos anos 90, procurando identificar como isso se deu e qual o significado que essas

medidas t€m num do mercado de trabalho desestruturado, como é o caso do brasileiro.

Iremos nos concentrar sobre as politicas financiadas com os recursos do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), destacando, dentre elas, o seguro-desemprego, o servigo de
intermediacdo de m&o-de-obra realizado pelo Sistema Nacional de Emprego (SINE) e o
programa nacional de formagdo profissional (Planfor), cujas metas sio fornecer renda
temporéria ao desempregado, bem como auxilid-lo na busca por uma nova ocupagio. Além
dessas medidas, procuraremos fazer, ainda que de maneira restrita, uma breve analise do
programa de geragdo de emprego e renda (Proger). As trés primeiras medidas citadas sdo
componentes classicas do que se tem denominado Sistema Publico de Emprego nos paises
desenvolvidos, ao passo que o Proger é uma das medidas complementares que, no caso

brasileiro, podem vir a ser agregadas as demais como instrumento de auxilio ao trabalhador.

No caso especifico do Proger, dispensamos uma atengfio aquém do que gostarfamos,
principalmente em razdo da auséncia de informacgdes sobre o publico beneficiado e sobre o
nimero de ocupagdes geradas. Assim, restringimo-nos as informacdes sobre o montante de

recursos aplicados e sua respectiva distribui¢do entre as linhas do programa, buscando nos

! Neste trabalho, concentramo-nos num conjunto de politicas especificas que nio constituem a totalidade das
agOes existentes ou possiveis. Utilizamos, ademais, os termos “politicas de emprego” e “politicas de protecdo e
apoio ao trabalhador” indistintamente para designar estas medidas, ndo devendo o leitor compreendé-las com
outro sentido como, por exemplo, sendo capazes de gerar empregos.

2
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respaldar em estudos e anélises ja realizadas sobre o referido programa para fazermos nossas

consideracdes.

Cabe agora esclarecer o tipo de abordagem adotada no nosso estudo, assim como a
hipétese geral que o norteou. Partimos do pressuposto de que o aumento do nivel de emprego,
em ultima instdncia, resulta de um ambiente macroecondmico favoravel a acumulagéo
produtiva, que oriente as expectativas dos capitalistas quanto ao retorno lucrativo do capital
investido no longo prazo, induzindo ao investimento capitalista em nova capacidade
produtiva. E, ademais, resulta também do crescimento da gera¢do de emprego publico, ou seja,
da capacidade de o Estado ampliar seus servigos a populagdo, especialmente nos setores da
saude e educago, nos quais a presenga de profissionais qualificados é indispensavel. Além
disso, € imprescindivel que se tenha um arranjo institucional que permita a regulagéo social do
trabalho — e dos mercados — e um amplo conjunto de politicas sociais capazes de garantir a

qualidade dos postos de trabalho, que venham a ser gerados pelo crescimento econémico.

Assim, nossa hipétese € de que as politicas de emprego, ao se inserirem num modelo
econdmico neoliberal, que restringe a participagiio do Estado e leva a desestruturagio da
produgdo e do mercado de trabalho, tendem a acompanhar a lgica desse modelo, enfatizando
a ago reparadora e de adaptacéo as condigSes do mercado. Como conseqiiéncia, a efetividade

de tais politicas fica extremamente limitada.

No caso de um mercado de trabalho marcado pela heterogeneidade da insercio
ocupacional, com uma grande diferenciagio de rendimentos intragrupo e entre os grupos
ocupacionais, como € o caso brasileiro, essa limitagdo (ou deficiéncia) tende a ser ainda maior.
Diferentemente dos paises avangados, onde a recente deterioragio das condigbes de trabalho
ocorreu em um mercado de trabalho estruturado, com uma alta capacidade de mobilizaggo da
classe trabalhadora e amplos e efetivos mecanismos de protecfio social, no caso brasileiro
essas politicas foram introduzidas num momento em que o mercado de trabalho comegava a se
deteriorar sem ter ainda conseguido estruturar-se completamente, como ocorrera naqueles

paises.

Para atingirmos os objetivos propostos, organizamos o trabalho da seguinte forma.
No primeiro capitulo, buscamos caracterizar o mercado de trabalho brasileiro, apontando sua

tendéncia a estruturagfo até o final da década de 1970, a inflexdo deste movimento a partir dos

3
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anos 80 e o agravamento das condi¢des ocupacionais a partir de 1990, com a implementagio
de uma politica de viés neoliberal assentada sobre os postulados da desregulagdo da economia,
do combate a inflagdo e da responsabilidade fiscal. Discutimos, ainda, os principais pontos do

debate atual sobre o mercado de trabalho no Brasil.

No capitulo 2, nossa intengfo ¢ discutir a mudanga de énfase: de uma politica voltada
para o pleno emprego, que vigorou nos paises avangados até os anos 70, para politicas cuja
acdo estd dirigida exclusivamente ao mercado de trabalho. Procuramos mostrar que essa
mudanga colocou as politicas de emprego dentro de uma nova légica, na qual seu papel seria o
de compensar os efeitos negativos sobre as condi¢des dos trabalhadores, de recolocar a
economia sob as regras de livre mercado, de modo que sua agdo restringiu-se,
fundamentalmente, a atuar sobre a oferta de trabalho. Discutimos na seqiiéncia os antecedentes
histéricos das politicas publicas de emprego no Brasil, destacando a auséncia de um
compromisso com o pleno emprego e de politicas sociais que ajudassem a estruturar o
mercado de trabalho. O que temos sfo intervengdes topicas de medidas de protegdo ao
trabalhador, sem a preocupacdo de se reduzir a assimetria de poder entre trabalhadores e
empregadores (caracteristica do mercado de trabalho brasileiro). Apresentamos, por fim, as
referidas politicas de emprego — objeto central do estudo — procurando ressaltar suas

caracteristicas e seu carater restrito a oferta de forca de trabalho.

O capitulo 3 apresentara a evolugfo recente do conjunto das politicas de emprego,
procurando dimensionar o niimero de beneficidrios dos programas e sua representatividade em
relagdo aos desempregados e & PEA. Procuramos avaliar o volume de gastos com cada
programa e no seu conjunto, destacando sua participagdo em relagio ao PIB. Procuramos, por
fim, verificar, grosso modo, se existe alguma articulacfo entre os vérios programas a partir da
participacgio dos beneficidrios destes em relagfio a um programa “base”, que entendemos ser o

Seguro-Desemprego.

Ao final, fazemos algumas reflexdes sobre a evolugdo dos programas estudados no
ultimo capitulo, discutindo alguns dos problemas e limitagGes neles detectados e procuramos
destacar os aspectos mais relevantes para o desenvolvimento destes programas enquanto

politicas que contribuam para a protecio e auxilio ao trabalhador.
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Capitulo 1 — O mercado de trabalho no Brasil

Neste capitulo temos dois objetivos. O primeiro € recuperar os principais tracos da
conformagdo do mercado de trabalho brasileiro e sua evolugfo entre 1930 e 1980, procurando
ressaltar que neste periodo o mesmo apresentou a tendéncia ao crescimento do trabalho
assalariado como principal forma de inser¢fo ocupacional. Apesar desta tendéncia, o mercado
de trabalho ndo chegou a estruturar-se de forma completa, como ocorreu nos paises centrais,
onde a relagdo salarial tornou-se predominante apds o fim da segunda guerra. Essa
estruturagdo inacabada, por outro lado, comegou a reverter-se a partir do inicio dos anos 80,
dado que nos leva ao segundo objetivo, que é mostrar os principais aspectos dessa inflexdo
que se tornou mais clara apés 1990, com as mudangas na diregdo da politica economica.
Procuramos, ainda, apreender os principais argumentos sobre o debate atual em relagio ao

mercado de trabatho.

Desta maneira, a seguir apresentamos os tragos marcantes do desenvolvimento do
mercado de trabalho no periodo 1930 a 1980, procurando evidenciar a j4 mencionada
tendéncia a sua estruturagdo. Na segunda segdo, discutimos os principais movimentos de
inflexdo e da desestruturagdo por que vém passando esse segmento da economia. Na terceira
se¢do apresentamos o debate recente em torno do assunto, seguindo-se algumas consideracdes

finais a respeito destas questdes.

1.1. O periodo de 1930 a 1980: formacio e consolidacio do mercado de
trabalho nacional

A conformagido do mercado de trabalho urbano no Brasil deu-se com a oferta
crescente de mao-de-obra’. Deveu-se isto, primordialmente, & nfo resolugdo da questdo
agraria, que impediu o acesso & terra aos escravos libertos e descartados da produgio, bem
como aos trabalhadores livres e imigrantes e seus descendentes que se tornaram excedentes em

épocas de crise da economia cafeeira, obrigando-os a buscar nas areas de fronteira as terras

? Sobre o movimento de formagdo do mercado de trabalho no Brasil e o impacto e conseqiiéncias para o
desenvolvimento futuro da abundéncia de mao-de-obra, ver: Prado Jr., 1992; Furtado, 1984.

5
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que lhes possibilitassem a subsisténcia, enfrentando todas as conseqliéncias da falta de infra-
estrutura e de melhores condigdes tecnolégicas para produzir, ou, entdo, procurar alguma
ocupac&o nos centros urbanos, juntando-se 4 massa de trabalhadores que ai ja se encontrava. A
isto acrescenta-se, em fins dos anos 60 e nos anos 70, a moderniza¢do da agricultura — com a
introduc@o da mecanizagfo e do uso defensivos e fertilizantes quimicos — 0 que contribuiu

para aumentar a produtividade e expulsar a forga de trabalho para as periferias das cidades.

Esse fendmeno, apesar do crescimento da demanda por méo-de-obra até fins da
década de 1970, imprimiu o trago caracteristico do mercado de trabalho brasileiro: a
heterogeneidade de situagSes ocupacionais (Oliveira, 1998). A oferta crescente de m&o-de-
obra colocou o trabalhador numa posi¢go desfavoravel diante do empregador na venda de sua
for¢a de trabalho. Ao lado da questfio da baixa qualificagdio — principalmente em termos de
escolaridade formal — esse serd um aspecto importante para compreendermos ndo sé a
evolugdo do mercado de trabalho brasileiro, mas a propria sociedade, marcada pela

desigualdade e concentragio da renda’.

A ascensdo de Getilio Vargas ao poder com a Revolugio de 1930, torna este ano
num ponto de inflexdo diante dos rumos que a nag&o brasileira tomara a partir dai. Até entdo, a
produgdo agroexportadora dava a dindmica da economia do pais. A industria existente nos
centros urbanos — principalmente no estado de S&o Paulo — era produtora de bens basicos, tais
como alimentos e roupas destinados as camadas de baixa renda. Mesmo assim, ja ocorriam
reivindicagSes por melhorias nas condi¢des de trabalho e de vida dos operarios. A maioria dos
trabalhadores na inddstria (principalmente téxtil) e nos transportes era de imigrantes europeus,
com experiéncia no movimento operario ligado aos movimentos socialistas, comunistas e
anarquistas. As reivindicagdes dos operarios nas primeiras décadas do século XX culminaram
com as greves de 1917-1919, cujo objetivo primeiro era elevagéo dos salarios, mas a pauta de
reivindicagSes foi sendo ampliada, passando a incluir a delimitagfo da jornada de trabalho, o
seguro contra acidentes, a criagdo de um sistema de aposentadorias, assim como a
regulamentacdo do trabalho do menor e da mulher, das férias, das horas extras, entre outros
(Vianna, 1989).

} Ver Henrique, 1999.
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O movimento de imigrac¢do j& comegava o seu declinio nas primeiras décadas do
século e se, até entfio, o mercado de trabalho era constituido majoritariamente por operérios
imigrados da Europa, a partir dos anos 30 comeca a se formar um mercado de trabalho
nacional, constituido pelos filhos de imigrantes e pelos migrantes nordestinos, que deixam a

agricultura em direcdo as atividades urbanas (Carone, 1982).

A acdo do governo de Getilio Vargas foi decisiva para a nacionaliza¢so do mercado
de trabalho brasileiro, pois levou a uma mudanca na direggo politica, econdmica e social da
nac¢do ao instituir um novo tipo de Estado, mais centralizado e autdnomo. No ambito politico,
este Estado reuniu as vérias for¢as sociais em torno do projeto de criagio de uma industria de
base, 0 que funcionaria como fator de garantia da ordem interna. No ambito econdmico,
promoveu a industrializacdo do pais. E, no plano social, assegurou a protegdio aos

trabalhadores urbanos com registro em carteira (Fausto, 1995).

A partir de entfo o Brasil passou por um periodo de intensas mudangas, concentradas
no tempo, que foram moldando um novo quadro social. Durante o periodo de implantagéo e
consolidagdo do parque produtivo, alterou-se substancialmente a estrutura demogréfica e
socioecondmica do pais, passando-se de uma sociedade rural, agroexportadora, para uma
sociedade urbano-industrial. No bojo desta industrializagdo constituiu-se um mercado de
trabalho moderno, que proporcionou um crescente nimero de novas e amplas oportunidades

ocupacionais, com predominéncia do trabalho assalariado (Faria, 1986).

A populagZo brasileira mais do que dobrou entre 1950 € 1980*, sendo que a sua maior
parte passou a residir nos centros urbanos. Como destaca Faria (1991), as taxas de crescimento
vegetativo elevadas, associadas ao fluxo migratério campo-cidade, incrementaram, durante
todo o periodo, a populagfio urbana — definida pelo critério oficial do IBGE — fazendo com que
esta passasse de um contingente que n3o chegava a 18 milhdes de habitantes em 1950 —
correspondente a cerca de 36% da populagéo total — para um niimero que chegou a 80 milhdes
de pessoas em 1980 (o que representa uma taxa de urbanizagio de 68%) sendo que deste total

cerca de 60 milhdes residiam em cidades com mais de 20 mil habitantes.

# Nos anos 70 o ritmo de crescimento populacional sofreu uma inflexo fruto, principalmente, de uma redugso na
taxa de fecundidade, ainda que apresentando diferencia¢Ges inter-regionais e entre as areas urbanas e rurais.
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A taxa de crescimento média anual da populagdo urbana foi de 3,9% na década de
1940 e de 5% nos anos 50 e 60. Este crescimento da populagdo urbana resultou muito mais do
movimento de migragfio do campo para a cidade que propriamente do crescimento vegetativo
da populagdo da 4rea urbana. Ainda que esse tenha sido relativamente alto, foi inferior ao
crescimento vegetativo da populagio da drea rural. Como resultado daquelas taxas de
crescimento da populagdo urbana, o processo de urbanizagdo brasileiro foi um dos mais
rapidos j4 registrados mundialmente: enquanto, no Brasil, este processo foi realizado em trinta
anos (1940-1970), na Europa o mesmo processo demorou oitenta anos (1850-1930) para se

concretizar (Almeida, 1974).

Como conseqiiéncia desse movimento ocorreu um aumento da demanda pOr servicos
publicos em ritmo maior que o da oferta, fazendo com que as cidades ja apresentassem
insuficiéncia neste 4mbito desde os anos 50. Conjuntamente, o grande contingente que afluiu
as cidades significou, para o mercado de trabalho urbano, uma grande disponibilidade de forca

de trabalho, sendo que grande parte desta a inseriu-se em ocupagdes precarias (Henrique,
1999).

Ainda que a migrag8o rural-urbana tenha tendido predominantemente em diregio a
regido sudeste e, nesta, principalmente para as regides metropolitanas de S3o Paulo e Rio de
Janeiro, ela espalhou-se por todas as regiSes, criando novos polos de adensamento urbano.
Este movimento acompanhou, de certa maneira, o movimento de migragdo rural-rural que
buscou as novas areas de fronteira agricola, como a regifio centro-oeste. Esta regifo, que na
década de 1940 era a menos urbanizada, passou a ser a regidio mais urbanizada depois da

regido sudeste, em 1980.

O crescimento, tanto da populacio total, quanto da populagio urbana em particular,
teve impacto importante sobre a estrutura ocupacional. Durante o periodo entre 1950 e 1980, a
taxa de crescimento da Populacdo em Idade Ativa (PIA) situou-se na média de 3% ao ano,

superior 4 taxa de crescimento da populagdo total, enquanto que a taxa de crescimento da
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Populagdo Economicamente Ativa (PEA) foi superior ao crescimento médio tanto da

populagZo total quanto da PIA°.

Esse movimento determinou a tendéncia de queda da taxa de atividade (e da taxa
bruta de atividade®) entre 1950 e 1970, determinada principalmente pela queda da participagio
masculina. No entanto, esta tendéncia se inverte nos anos 70, tendo no aumento da
participagdo feminina sua principal causa. Apesar da queda da participacdo masculina, esta
nfo foi suficiente para contrabalancar o crescimento da populagdo adulta masculina, o que fez
aumentar a taxa de crescimento da PEA masculina, que passou de 2,2% a.a. entre 1960 e 1970,
para 3,0% a.a., entre 1970 e 1980. Por outro lado, a maior participagdo da mulheres
intensificou o ritmo de crescimento da PEA feminina, tendo como resultado um aumento da
participagdo relativa das mulheres na PEA total de 14,4% em 1950, para 27,4% em 1980
(Paiva, 1984). |

Outro aspecto importante a ser ressaltado foi o forte crescimento da PEA nfo-agricola
(taxa média de 4,5% a.a., entre 1950 e 1980). Como resultado, o peso do emprego agricola no
emprego total perdeu participag8o relativa, passou de 56% em 1950 para 29% em 1980 (Paiva,
op. cit.). O aumento relativo da PEA nio-agricola mostra-se como reflexo do proprio processo
de urbanizagdo: enquanto, em 1940, 84% da populacio total residia em cidades com menos de
20 mil habitantes (sendo 68,8% no meio rural), em 1980, pouco menos da metade (46,4%)
residia em cidades com menos de 20 mil habitantes (quase 1/3 no meio rural) (Baltar &
Dedecca, 1992).

Se as mudangas na estrutura demografica resultaram do processo de industrializagdo
do pais, o ritmo e intensidade com que ela ocorreu contribuiram decisivamente para moldar o
mercado de trabalho brasileiro, mesmo com a expressiva absor¢do de mao-de-obra resultante
do grande dinamismo econémico existente até fins dos anos 70. O bom desempenho da

economia no periodo entre 1940 e 19807 propiciou a geracdo de grande volume de novas

* O crescimento ndo foi uniforme ao longo das trés décadas em questdio. Nas décadas de 1950 e 1960, as taxas
médias anuais de crescimento da PIA (respectivamente, 2,9% a.a. € 3,0% a.a.) foram superiores tanto a da
populagdo total (2,9% a.a. e 2,8% a.a.) quanto a da PEA (2,7% a.a. e 2,5% a.a.). Ja na década de 1970, a taxa
media de crescimento da PIA foi de 2,9% a.a., superior em relacdo a taxa de crescimento da populagéo total
(2,5% a.a.), porém inferior 4 taxa média apresentada pela PEA (3,9% a.a.). Ver: Paiva (1984: 22, tabela 1).

® Relagdo entre a PEA e a Populagdo Total.

” Como observa Paiva (1984: 1), “de 1947 a 1980, o Produto Interno Bruto (PIB) cresceu a expressiva taxa média
anual de 7,1%”.
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ocupagdes, cerca de 27,5 milhdes, sendo que, deste total, somente uma pequena parte

concentrou-se no setor primario, aproximadamente 3,0 milhdes (Portugal Jr., 1988).

Esse desempenho, no entanto, néo foi uniforme. Na década de 1940 foram geradas
2,3 milhSes de ocupagdes, cerca de 8,6% do total gerado no periodo. Nos anos 50, o nimero
de ocupagdes geradas foi de 5,6 milhdes, aproximadamente um 1/5 do total do periodo. Na
década de 1960, o nimero de ocupacdes geradas foi de 6,5 milhdes, 23,9% do total. E na
década de 1970, temos o melhor desempenho, quando foram criadas 13,0 milhdes de novas
ocupagdes, quase metade (47%) de todas as ocupacSes geradas entre 1940 e 1980 (Portugal
Jr., 1988).

O setor secundério foi o grande responsével pela forte absorgéo da forga de trabalho,
tendo na industria de transformagdo seu elemento dindmico, sobretudo os segmentos de bens
de consumo duravel e bens de capital (Serra, 1982). Porém, o bom desempenho em termos de
produto nem sempre foi acompanhado por equivalente no mercado de trabalho. Isto &
observado na comparagio entre o desempenho da industria de transformacfio nas décadas de
1950 e 1970.

Apesar de apresentar, em ambas as décadas, taxas de crescimento médio do produto
praticamente idénticas (em 1950, de 9,0% ao ano e na de 1970, 9,1% ao ano), o resultado em
termos de absor¢@o de mio-de-obra foi bastante diferente: o total de ocupagdes cresceu a uma
taxa de 2,9% a.a. nos anos 50 e a 3,7% a.a. nos anos 70. Isto deveu-se basicamente ao ritmo de
crescimento das ocupacdes industriais que no decénio de 1950 foi de 2,6% a.a. e no de 1970
foi de 7,0% a.a..

Esta discrepancia entre uma e outra década pode encontrar explicagdo sendo
considerado o resultado de diversos movimentos de interagdo complexa e natureza distinta,
que se assentaram sobre o crescimento industrial acelerado. Somente assim, para Portugal Jr.
(1988) € que se poderia compreender as diferencas presentes — em termos de absor¢do de mio-
de-obra entre os anos 50 e 70, quando o desempenho da economia, em especial do setor

industrial, foram bastante semelhantes.

O bom desempenho dos 70 na absor¢io de méo-de-obra, entdo, é encontrado no
comportamento apresentado pela construgdo civil, cuja taxa de crescimento de pessoas

ocupadas foi de 6,3% a.a., nos projetos de infra-estrutura implementados pelo governo (II
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PND), mas principalmente nas mudangas na estrutura ocupacional no interior da industria de

transformag3o.

Assim, apesar das profundas mudangas na base produtiva no final da década de 1950
e inicio da de 1960 (Plano de Metas) — com a implantacio da industria automobilistica, de
construcdo naval, de maquinas e equipamentos, de material elétrico pesado e com a expansio
de outras — a modernizagdo de setores produtivos tradicionais como o téxtil, cuja participagdo
no total da ocupagéo era elevado, implicou num menor ritmo de crescimento da absorgéo da
forca de trabalho nestes setores nos anos 50 em relagdo aos anos 70. A propria urbanizagdo da
sociedade teve efeitos sobre o desempenho desses setores, pois nos centros urbanos a
satisfacdo das necessidades é realizada muito mais por meio do mercado do que pela
autoprodu¢do, como feita na drea rural, o que estimulou o bom resultado dos setores de

alimentos, madeira, entre outros.

No que concerne ao setor terciério, as atividades que apresentaram maior crescimento
na absor¢do de méao-de-obra, tanto na década de 1950 quanto na de 1970, foram aquelas
ligadas diretamente ao setor industrial. Além disso, os servicos de baixa remuneracdo, tais
como o servigo doméstico (4,7% a.a. nos 50 e 3,7% a.a. nos 70), os Servigos pessoais e
domiciliares (3,9% a.a. nos 50 e 4,5% a.a. nos 70) tiveram crescimento expressivo, ainda que
abaixo da média apresentada pelo setor (5,2% a.a. nos 50 € 5,6% a.a. nos 70), com excecéo do
comércio ambulante, cuja ocupagdo cresceu 7,6% a.a. nos anos 50 e 4,8% a.a. nos anos 70
(Portugal Jr., 1988).

O crescimento do emprego, principalmente nos anos 70, nfo foi suficiente para se
eliminar a desigualdade de renda existente no pais. Ao contrario, ela foi intensificada,
ampliando a diferenciacdo entre os trabalhadores. Contribuiu para isso, principalmente apos
1964, os constrangimentos politico-institucionais & organizacio dos trabalhadores e 2 atuacdo
dos sindicatos e as politicas de contengdo salarial, sobretudo do saldrio minimo. A auséncia de
uma atuagdo decisiva do Estado em favor dos trabalhadores de base durante a fase de
expressivo crescimento econémico, em fins dos anos 60 e inicio dos 70, permitiu que as
empresas aplicassem uma politica salarial diferenciada, favorecendo os trabalhadores mais

qualificados, cuja procura, no periodo, foi maior. Enquanto isso, para a grande massa de
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trabalhadores sem qualificagdo, os salérios seguiram préximos do saldrio minimo, o qual

manteve-se em queda pela politica adotada pelo governo (Baltar & Dedecca, 1992).

Assim, nfo somente a baixa estabilidade no emprego, mas também baixos salérios
caraterizam a insergdo ocupacional da grande maioria de empregados, sejam manuais ou nio,
principalmente naqueles postos que exigem pouca qualificagfo. Isto ocorreu tanto nas
pequenas empresas (com maior freqiiéncia) quanto nas grandes. Ocorreu também grande
diferenciagéo salarial entre os trabalhadores qualificados (sobretudo das chefias e niveis

gerenciais) e a grande massa ndo qualificada, em favor dos primeiros (Henrique, 1999).

Apesar das diferenciagSes entre trabalhadores, verificou-se que o dinamismo da
economia, ao oferecer amplas oportunidades de ocupagio e negocios, possibilitou a existéncia
de uma grande mobilidade social ascendente, principalmente intergeracional, com os filhos
tendo a perspectiva de possuir um status mais elevado que o de seus pais (Pastore, 1979). Essa
perspectiva de melhoria das condigdes de vida no futuro préximo pode ter contribuido para
atenuar parte das tensdes e frustragSes sociais. Entretanto, a perda do dinamismo econdémico a
partir da segunda metade da década de 1970 mostrou a insuficiéncia dessa mobilidade positiva
para responder aos anseios da sociedade brasileira. O ressurgimento do movimento operario
em fins dos 70, chamado de o “novo sindicalismo™® demonstrava o descontentamento dos

trabalhadores e de toda a sociedade com o regime militar.

Resumidamente, temos: durante todo o periodo de consolidacio da industria no
Brasil, conhecemos uma rdpida urbanizacio da sociedade. Esse grande contingente
populacional que afluiu as cidades encontrou sua sobrevivéncia nas atividades ndo-agricolas,
principalmente na industria de transformagéo — em especial no setor de bens de consumo
durével e bens de capital — mas também na construgdo civil e no setor terciario — notadamente
nos servicos ligados a producio industrial (servicos industriais de utilidade publica,

transportes e servigos financeiros) e em parte do comércio.

As atividades agricolas perderam peso na absorgio de méo-de-obra, com a migracio
de trabalhadores para os centros urbanos, em conseqiiéncia da modernizacdo rural, ou mesmo

atraidos pelas oportunidades de negécios e ocupagio oferecidas pelos centros urbanos. Com

8 Em relagdo ao sindicalismo a partir dos anos 80, ver: Antunes, 1991; Boito, 1991; Rodrigues, 1989 e 1992;
Oliveira, 1994.
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isso, ao lado de uma maior concentragdo fundidria, a participagiio da ocupagdo agricola na
ocupagdo total apresentou declinio ao longo desse periodo, ainda que o processo de
modernizag8o rural tenha melhorado as condi¢es dos trabalhadores, com ampliagdo do

trabalho regulamentado, ou seja, com carteira de trabalho assinada (Salm et. al., 1987).

Nas atividades ndo-agricolas, a ampliagio do nivel de ocupagio deu-se com o
crescimento do trabalho assalariado, principalmente no setor organizado da economia, seja na
inddstria ou nos servigos. Enquanto que, em 1940, cerca de 42,0% dos ocupados eram
assalariados, esse percentual elevou-se para 62,8% em 1980, o que significou um crescimento
de 3,6% a0 ano (superior a taxa média de crescimento da PEA urbana, que foi de 2,6%). Além
disso, entre os assalariados o emprego com registro em carteira (com maior prote¢io social)
cresceu num ritmo mais intenso (média de 6,2% ao ano), ou, de cada dez empregos

assalariados criados, sete eram com carteira assinada (Pochmann, 1999).

Portanto, concomitantemente ao processo de industrializagdio e urbanizagfo, tivemos
um movimento no mercado de trabalho que teve como tendéncia a sua estruturagio: a
absorc¢do da forga de trabalho se féz com o crescimento do assalariamento. Entretanto, ainda
que todo esse processo tenha levado a uma maior integra¢do econdmica do mercado de
trabalho nacional, em termos de maior complexidade nas interacdes entre os setores, na
reducgdo das diferenciagdes entre as regides e na redugdio dos diferenciais de rendimentos
intersetoriais® (Salm et. al., 1987), ndo se chegou a um mercado de trabalho plenamente
estruturado, mais homogéneo, como o alcangado pelos paises de industrializagio avancada,
onde mais de 80% dos ocupados tinham relagdo de trabalho assalariada. Persistiram
caracteristicas proprias do subdesenvolvimento, tais como a informalidade, o subemprego,

baixos salarios e desigualdade de renda (Pochmann, op. cit.).

1.2. A inflexido no mercado de trabalho a partir de 1980

A década de oitenta iniciou-se sofrendo as conseqiiéncias desencadeadas pela

mudanga na posi¢do norte americana de retomada da hegemonia, com a elevacgéio da taxa de

® Ainda que as diferencas de rendimento entre setores tenham se reduzido, as diferencas entre os trabalhadores
com maior qualificagdo e em postos mais elevados na hierarquia funcional ampliaram-se, em relagio aos
trabalhadores sem qualificag@io ou semi-qualificados e trabalhadores de base.
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juros pelo Federal Reserve no apagar das luzes da administracdo Carter (Tavares, 1997;
Tavares & Melin, 1997). De um momento para outro, os paises em desenvolvimento — com
grande endividamento depois da abundéncia de crédito nos anos 70 — viram suas dividas
elevarem-se a patamares insustentéveis, levando-os & bancarrota. A crise da divida externa
permeou toda a politica econdmica destes paises durante os anos 80 e com o Brasil nio foi
diferente. A oscilagio do produto e a necessidade de ampliagdo das exporta¢des para honrar o
servigo da divida foi a tonica da década, comprometendo o crescimento do mercado interno e

o desenvolvimento do pais.

A opgdo pelo enfrentamento da crise por meio de uma politica ortodoxa, recessiva,
trouxe consigo conseqiiéncias danosas para o mercado de trabalho. Tal politica recessiva
potencializou o esgotamento do padrio de crescimento que vinha se desenhando nos anos 60.
Isto resultou num ajuste do nivel de emprego, que se concentrou, sobretudo, nas atividades do
setor secundario, reduzindo-se o emprego com registro em carteira de trabalho. Como a
ocupagdo nas atividades agricolas manteve-se constante e foi pouco significativo seu aumento
no setor terciario, a redugéo de oportunidades de ocupacio da forca de trabalho refletiu-se num

aumento brutal do desemprego (Dedecca & Brandio, 1993).

Enquanto a porcentagem da popula¢@o ocupada em relaciio a PIA, em 1983 (52,3%)
manteve-se praticamente a mesma de 1979 (52,2%); depois de ter caido para 51,1% em 1981,
a taxa de participagdo aumentou, passando de 53,8% em 1979 para 54,8%, em 1983. O
crescimento da taxa de participagdo deveu-se a ampliagio da taxa de participacdo feminina
(que passou de 33,6% em 1979 para 35,6% em 1983), pois a taxa de participagdo da PEA
masculina — ainda que superior & feminina — manteve-se estdvel em 74%. Verifica-se uma
entrada de pessoas no mercado de trabalho, sobretudo mulheres, induzida pela crise e cujo
proposito foi, muito provavelmente, a busca de complementa¢do da renda familiar (Sabdia,
1986).

O resultado desse movimento foi a elevagdo do desemprego aberto de 2,8% da PEA
em 1979 para 4,9% em 1983 (4,3% em 1981 e 3,9% em 1982), conseqliéncia dos choques
recessivos em 1981 e 1983. Nas regides metropolitanas, as taxas de desemprego aberto, ainda
que distintas entre si, também apresentaram crescimento. Apesar da taxa de desemprego

aberto ter aumentado, este aumento ndo refletiu a magnitude da crise econdmica, pois os
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trabalhadores, na auséncia de um mecanismo de protegdo da renda que os socorra quando
perdem o emprego, sdo obrigados a buscar em ocupagSes precérias no setor informal sua
sobrevivéncia. Estes ficam de fora, dessa forma, das estatisticas do desemprego (Sabdia,
1986). Conforma-se assim, uma caracteristica tipica dos paises subdesenvolvidos com

estruturagdo incompleta do mercado de trabalho.

A queda do emprego no inicio dos 80 atingiu de forma diferenciada as vérias regides

do pafs. Em S&o Paulo, especialmente na regido metropolitana, concentrou-se a grande parte
da queda do emprego industrial. J& o desemprego na construgdio civil atingiu todo o pais. O
emprego industrial perdeu participagdo no emprego total, passando de 15,5% em 1979 para
14% em 1983 (em Sdo Paulo, de 28,7% para 25,4%, respectivamente), enquanto que na
agricultura, a queda foi de 32,5% em 1979 para 27,1% em 1983. A redugéo da participagdo
destes setores no emprego total contrapds-se o aumento da participagio do comércio,
prestagéo de servigos, atividades sociais, administragdo publica e outras atividades industriais
(Sabdia, 1986).

Em termos de género, verifica-se a ampliagido da participagdo da mulher, que
correspondia a 31,7% do total de pessoas ocupadas em 1979, passando a ser de 33,0% em
1983. A inser¢do de jovens no mercado de trabalho enfrentou dificuldades, como pode ser
observado pela queda na participag@o dos que possuiam entre 10 € 19 anos de 22,1% em 1979
para 19,4% em 1983 (Sabdia, op. cit.).

As conseqiiéncias para a estrutura ocupacional durante o periodo foram a redugio
percentual dos empregados com registro em carteira na ocupagdo total (que passou de 37,3%
da populagdo ocupada em 1979 para 34,3% em 1983), enquanto cresceu o numero de
empregados sem registro em carteira (que aumentou de 25,0% em 1979 para 30,7% em 1983).
Também cresceu, ainda que com menor intensidade, a participagdo dos trabalhadores por
conta propria (de 21,8% em 1979 para 22,2% em 1983), enquanto que diminuiu o percentual
dos empregadores (de 3,8% em 1979 para 3,1% em 1983) e dos ocupados sem remuneracéo
(de 12,1% em 1979 para 9,7% em 1983). Como se verifica, essas mudangas mostram que no

periodo houve uma deterioragio das condi¢des de trabalho.

Nas atividades agricolas, as mudangas ocorridas na estrutura nfo alteraram a baixa

participagdo dos empregados com registro em carteira (4,5% em 1979 e 4,0% em 1983) e dos
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empregadores (4,0% em 1979 e 3,2% em 1983). J4 os empregados sem registro em carteira
ampliaram percentualmente (de 29,0% em 1979 para 33,8% em 1983), assim como os
trabalhadores por conta prépria (de 29,8% em 1979 para 30,3% em 1983), enquanto registrou-
se queda na participagdo dos trabalhadores niio remunerados (de 32,7% em 1979 para 28,7%
em 1983). Independentemente das alteragdes observadas, a representatividade dos empregados
sem carteira, dos conta propria e dos trabalhadores nfio remunerados no total da ocupagio
agricola mostra a maior precariedade das relagdes de trabalho €, consequentemente, piores

condi¢des de trabalho nessas atividades.

Ja nas atividades ndo-agricolas, as mudancas acentuam a piora das condi¢bes do
trabalho, com a diminui¢4o da contratagiio com registro em carteira, que representava mais da
metade (53,2%) do total das ocupagdes nio-agricolas em 1979, reduzindo-se para 45,5% em
1983. Em sentido contrario, aumentaram o emprego sem registro em carteira e as ocupagdes
por conta propria: 0 emprego sem registro em carteira passou a representar 29,5% em 1983
(23,0% em 1979), enquanto dos conta propria, passou a ser de 19,8% (17,9% em 1979). Os
empregadores apresentaram pequena queda percentual (de 3,8% para 3,1% entre 1979 e 1983),
enquanto que os trabalhadores ndo remunerados mantiveram sua baixa participagdo em 2,1%.
A despeito da piora na inser¢do ocupacional, verifica-se que nas atividades n#o-agricolas havia
predominio da relagfo assalariada — cerca de % do total da populag@o estava ocupada nessas
atividades — enquanto nas atividades agricolas aproximadamente 1 em cada 3 ocupados era

assalariado.

Também ocorrem alteragdes que mostram as diferengas inter-regionais. No Estado de
S&o Paulo, a participagio dos empregados com registro em carteira, apesar de continuar
representando mais da metade do total dos ocupados, teve queda de 6,2 pontos percentuais
(passando de 57,3% em 1979 para 51,1% em 1983). Por outro lado, cresceram a participagdo
dos empregados sem registro em carteira (de 22,2% em 1979 para 25,7% em 1983) e dos
ocupados por conta prépria (de 12,9% em 1979 para 15,5% em 1983), enquanto que os
empregadores € os nio remunerados nfio apresentaram modifica¢Ses significativas na sua

participag&o.

Na regifio nordeste, o resultado da crise foi o crescimento do numero de trabalhadores

sem registro em carteira, ampliando sua ja elevada participagdo no total de pessoas ocupadas
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(de 28,1% em 1979 para 39,1% em 1983'%), enquanto se mantinha a participagdo dos
empregados com registro em carteira em torno de 19,0%. De outro lado, diminuiram a
participagdo dos ocupados por conta prépria (de 32,2% em 1979 para 27,6% em 1983), dos
trabalhadores ndo remunerados (de 18,1% em 1979 para 12,3% em 1983) e dos empregadores
(de 2,5% em 1979 para 1,6% em 1983).

A partir de 1984, a economia comegou a recuperar-se e manteve esta tendéncia até
fins de 1986, com o fim da experiéncia do plano Cruzado. A partir de entfo e até inicio de
1990, a economia oscilou entre periodos de recuperacdio e momentos de queda, sendo estes

mais acentuados no primeiro semestre de 1987 e de 1989.

A recuperac¢do econdmica permitiu que tal se desse também com relagdo ao emprego,
porém a instabilidade da economia, dificultando a retomada de um crescimento sustentado,
levou a inflexdo a tendéncia que se observara nas décadas anteriores, de ampliagdo do
assalariamento formal (com registro em carteira). Esta estagnacio da economia durante a
década que, se ndo resultou numa queda — em termos absolutos — do emprego formal, fez com
que a participacdo relativa deste, no emprego total, diminuisse. O aumento da ocupacdo nas
atividades ndo agricolas se deu, principalmente, pelo aumento do emprego no setor publico
(administragdo publica e nas atividades sociais) e também na multiplicagdo de pequenos
negdcios, sobretudo no setor do comércio e nas atividades de servigos, o que fez aumentar o
numero de empregados sem registro em carteira, o nimero de empregadores e também o

trabalho por conta propria (Baltar & Henrique, 1994).

Duas caracteristicas do periodo 1984-1989 podem ser destacadas (Dedecca &
Brandéo, 1993). A primeira diz respeito & ocupagéo agricola e a tendéncia desta a reduzir sua
participagdo na ocupagio total, gerando um fluxo migratério em direcdo as 4reas urbanas. No
entanto, a ocupagéo agricola manteve-se estavel durante o periodo mais agudo da crise, ndo
pressionando o mercado de trabalho urbano. A migragdo inter-regional, ao ser menos intensa
que nos anos anteriores, ajudou a nio pressionar os mercados de trabalho da regifio sudeste e

de suas regides metropolitanas.

' O grande aumento registrado em 1983 deve-se ao fato de ter sido considerado como trabalhadores ocupados na
construgdo civil o pessoal das frentes de trabalho, que saiu das atividades agricolas devido & grande seca ocorrida,
0 que inflou o numero de ocupados nas atividades néo-agricolas.
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A segunda refere-se & estrutura ocupacional — tanto em termos de setor de atividade
quanto na posi¢do na ocupagiio — que, apés as mudangas sofridas no periodo recessivo,
manteve-se praticamente estdvel até o fim da década. Apesar disto, o processo de deterioragdo
da distribuicgio da renda continuou. De 1983 a 1989, a relagdo entre os rendimentos médios de
1% das pessoas ocupadas mais ricas e de 20% das pessoas mais pobres aumentou cerca de
70%, ampliando a desigualdade entre os extremos da distribui¢dio de rendimentos do trabalho
(Dedecca & Branddo, op. cit.). Esta deterioracdo da distribui¢do da renda acompanhou a queda
do poder de compra do saldrio minimo, que serve como referéncia para a determinagdo dos
salarios dos trabalhadores de base e das ocupagdes do setor informal (trabalhadores

domésticos, empregados sem carteira).

A administracdo da crise da divida foi condicionada pela necessidade de geracdo de
superavites comerciais, viabilizados por subsidios, congelamento de tarifas, pela ampliagéo da
relagdo cambio/salario, entre outros mecanismos'!. Com isso, o exportador obteve ganhos de
produtividade e rentabilidade sem que isto, no entanto, induzisse a modernizagio da estrutura
produtiva, nem a reorganizagio da estrutura ocupacional (Dedecca & Branddo, op. cit.).
Assim, se por um lado houve uma deterioragiio do rendimento do trabalho, por outro,

manteve-se a estrutura ocupacional do final do periodo de ajuste (1981-1983).

Um trago importante da estrutura ocupacional, e que nfo se alterou nos anos 80, é que
grande parte dos trabalhadores ndo estavam cobertos pela seguridade social. Enquanto no setor
urbano estimava-se que cerca de 10% (4,4 milhdes) dos trabalhadores nio contribuiam para a
Seguridade Social Publica, entre os trabalhadores por conta prépria, os sem remuneragio e 0s
empregadores do setor agricola, a quase totalidade, 98,9% (cerca de 8,6 milhdes), ndo tinha
cobertura da Seguridade Social Publica. Quando observados os grupos especificos da forga de
trabalho, as mulheres, os jovens, os trabalhadores da prestagio de servicos e da construcio

civil eram os que apresentavam maior vulnerabilidade (Cacciamali, 1992).

O ritmo da recuperagfo da economia a partir de 1984 ndo se sustentou até o fim da
década, voltando a cair no inicio dos anos 90. O emprego nfo se reduziu, mantendo seu
crescimento préximo da taxa de crescimento da PEA. Porém, os sinais da desestruturagdo do

mercado de trabalho ja estavam presentes, observados no crescimento do emprego assalariado

! Sobre a crise da divida externa, ver: Cruz, 1984, Sampaio Jr., 1999.
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sem registro em carteira, dos trabalhadores por conta propria, enquanto o emprego com
registro em carteira apresentou declinio (Sabéia, 1991), reduzindo sua participacio na
ocupagdo total. Outro indicio desta desestruturagfio foi a reducdo do emprego no setor
organizado da economia, principalmente na indistria de transformacdo, enquanto, no setor
tercidrio, o emprego no setor organizado cresceu, mas num ritmo menor que no setor nio
organizado (Pochmann, 1999).

O movimento de desestruturacdo do mercado de trabalho, no entanto, ficaria mais
claro a partir de 1990. Se na década de 1980 o modelo de desenvolvimento brasileiro tinha
mostrado sinais de esgotamento, ainda nfo se tinha decidido qual o caminho a seguir. Se, por
um lado, as elei¢Ses presidenciais de 1989 consolidaram o processo de abertura democratica
da sociedade brasileira, por outro, definiram os rumos para um novo modelo econémico. Logo
de inicio, 0 novo governo mostrou sua face conservadora, assumindo uma diregdo de politica
alinhada com os ditames da ortodoxia liberal, propugnada pelas institui¢des financeiras
multilaterais, cujas diretrizes ja vinham pautando as reformas econdémicas em virios paises das

Ameérica Latina.

O foco da politica econdmica implementada estava no combate aos altos niveis
inflacionérios, no combate ao déficit publico e na redugdo do papel do Estado, com
privatizagSes das empresas estatais e de servigos publicos, bem como a abertura comercial —
ou seja, redugo das barreiras tarifarias — de acordo com o gabarito desenhado pelo Consenso
de Washington'?. Com isso, buscava-se introduzir um novo padrio de desenvolvimento
integrado a nova economia globalizada, tornando as empresas nacionais mais competitivas por
meio da eliminagdo do protecionismo e da exposicdo 4 concorréncia com o produto
estrangeiro. Além disso, outro ponto importante era a reforma do Estado, com sua saida do
setor produtivo, o que permitiria torna-lo mais 4gil e voltado para suas fungdes de regulador

do mercado e para as atividades sociais (atencfo a satde, educacéo e seguranca, basicamente).

A forte contrac@io monetdria realizada para estancar o processo inflaciondrio por meio
do confisco de ativos financeiros mergulhou a economia em forte recessdo (a queda
acumulada do produto entre 1990 e 1992 foi de cerca de 5%). O sucesso inicial desta

estratégia foi incapaz de eliminar as fragilidades e inconsisténcias do plano de estabiliza¢do. A

12 Sobre 0 Consenso de Washigton, ver: Batista, 1994.
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elevag@o do nivel de pregos retornou, 20 mesmo tempo em que o governo afundava em meio
as denuncias de corrupgéo, o que levou ao impedimento de Fernando Collor, o Presidente da

Republica na época, continuar & frente do governo.

Em 1993, a economia voltou a recuperar o nivel de atividade, porém os indices de
pre¢os ainda preocupavam, levando o governo & elaboragio de um novo plano de
estabilizagdo. A implementago do Plano Real e seu sucesso em reduzir a inflagdo conduziram
Fernando Henrique Cardoso & uma presidéncia que reafirmou a diretriz iniciada por Collor ¢
remodelada pelas novas agdes do plano econémico. As bases do plano assentaram-se sobre a

valorizagfio cambial associada & abertura comercial e 4 desindexacgo dos salarios e pregos.

O maior acesso ao comércio internacional — seja pela redugfo das tarifas e barreiras
alfandegérias, seja pela valorizagdo da moeda nacional frente ao délar — possibilitou um
substancial incremento das importagdes. Este incremento, num primeiro momento, permitiu
uma maior oferta de bens (duraveis e ndo-duraveis) a pregos bastante competitivos em relacdo
ao similar nacional. Isto permitiu a estabilizagdo do nivel de precos, ¢ mesmo sua queda,
trazendo de imediato um ganho para os rendimentos das parcelas mais pobres da populagéo —

justamente a mais afetada pelos altos indices de inflag#o.

Os beneficios iniciais da abertura e da “moeda forte” foram sendo corroidos ao longo
do primeiro governo Cardoso e comegou a emergir a face perversa da estratégia de
estabilizagdo. A importagfio sem critérios ¢ a ampliagdo da saida de brasileiros para fazer
turismo no exterior comegaram a ter impactos importantes sobre o balanco comercial. O
excesso de produtos importados revelou-se no crescimento do déficit comercial ja em 1995,

que continuou até 1998 e manteve-se, ainda que declinante, em 199913,

A politica desenhada pelo governo Collor, de abertura comercial indiscriminada, e
aprofundada com o Plano Real ¢ o governo Cardoso a partir de 1995, com o ciambio
valorizado, induziu a rapidas mudangas produtivas e organizacionais nas empresas. Puderam
ser observadas uma redugéo do valor agregado na produgfo nacional, com a substitui¢do de

parte dos componentes e insumos utilizados na produgio, e a perda de espaco do produto final

® Durante o periodo entre 1995 e 1999 a balan¢a comercial apresentou saldo negativo em todos os anos,
acumulando-se um déficit de USS$ 23,7 bilhdes.
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nacional no mercado doméstico, quando nfio a sua substituicdo pelo produto importado
(Coutinho, 1997).

Aliada a esse desenho de politica antiinflacionéria, a necessidade de atrair o capital
estrangeiro para sustentar o ajuste do balango de pagamentos e tornar o pais confidvel — com
os "fundamentos" macroecondmicos em conformidade com os preceitos do bom governo —
adotou-se a estratégia de liqiiidaco das empresas estatais'®. Depois de privatizar as empresas

sidertirgicas, passou-se as empresas de telefonia, transportes, eletricidade e bancos.

A privatizagdo ajudou no ingresso no pais de délares necessarios, principalmente
apés o Plano Real, porém ampliou a desnacionalizagdo das empresas e a participagdo do
capital estrangeiro no capital total. Se o fluxo de investimento direto externo (IDE), no curto
prazo, ajudou o balango de pagamentos pelo lado da conta de capital, no longo prazo cria
problemas em conta corrente (com o envio, para as matrizes, de lucros, royalties, pagamentos

de servigos técnicos etc.).

Diferentemente das décadas anteriores, quando o capital estrangeiro que entrou no
pais foi direcionado para o investimento em nova capacidade produtiva, a maior parte do IDE
dos anos 90 vem para assumir o controle acionario das empresas nacionais, ou seja, 0 que estd
ocorrendo € a transferéncia patrimonial. Além disso, boa parte do investimento restante vem
para ser alocado em modemizagio das instalages e dos equipamentos, substituindo-se
maquinas e equipamentos antigos por outros com maior capacidade de produgo. Sob a légica
administrativo-financeira, pode até ser benéfico e correto o direcionamento deste capital, mas
para o mercado de trabalho significa menos postos de trabalho e maior concorréncia entre os

trabalhadores.

As mudangas no padrdo de desenvolvimento — baseado numa economia aberta, na
reducdio do tamanho do Estado e nas forgas do mercado — trouxeram como conseqiiéncia a
redu¢do do emprego industrial. Este fato € extremamente importante, pois, como visto
anteriormente, a industria foi a grande responséavel pela dindmica de absorgdio da forca de

trabalho no periodo 1930-1980, principalmente nos anos 70.

' Sobre o processo de privatizagfio, ver: Biondi, 1999.
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Apbs a forte queda observada no inicio da década de oitenta, o emprego industrial
conseguiu recuperar-se ao longo da década, apesar das oscilagdes verificadas no nivel do
produto. J4 nos anos 90, o fato marcante esta no ajuste feito pelo setor industrial, num esforgo
para se adaptar ao processo de abertura comercial, refletindo-se em uma reestruturacdo
organizacional e produtiva das empresas, com redugdo do quadro de pessoal. Esta reducio
pode ser observada pela queda do emprego no setor, cerca de 25% entre o inicio de 1991 até o
penultimo trimestre de 1996, sendo que, deste total, pouco menos da metade apds a

implementagdo do Plano Real, apesar do crescimento apresentado pelo setor a partir de entdo
(Ramos & Reis, 1997).

Assim, a recuperagio da produgéo industrial a partir de 1993 nio foi acompanhada
pela recuperacio do emprego industrial, que manteve os mesmos niveis atingidos no fim da
recessdo do periodo 1990-1992, o que mostra que ocorreu uma redugdo da elasticidade-
produto do emprego no setor industrial (Baltar, Dedecca, Henrique, 1997). Diante disto e do
fato que as atividades agricolas mantiveram sua trajetéria de declinio na geragdo de ocupagbes
ao longo do tempo, o setor de servigos acabou sobrecarregado, com a necessidade de gerar 0s

postos suficientes para manter o nivel de emprego do mercado de trabalho (Dedecca, 1998).

Essa expectativa parece ter sido em véo, pois, analogamente ao ocorrido com o
emprego na industria, o nivel de emprego geral nio seguiu 0o mesmo ritmo de recuperagéo
apresentado pela atividade econdmica a partir de 1993, aludindo o desempenho pifio da
politica econémica dos anos 90 em relagdo a gerar os postos de trabalho suficientes para
responder ao crescimento da PEA e reabsorver aqueles trabalhadores que perderam seu

emprego durante a recessio’’.

A quest@io do desemprego emerge como um problema, com a taxa de desemprego
aberto apresentando uma trajetéria crescente durante a década de 1990, dado que se mantém

independentemente das pesquisas de emprego/desemprego apresentarem valores diferentes de

1> Apesar de apds 1992 a economia ter se recuperado, principalmente entre 1993 e 1995, voltou a apresentar
crescimento mediocre ap6s 1996, fazendo com que a média entre 1990-1999 ficasse em torno de 1,5% ao ano,
abaixo da média apresentada durante a década de 1980. Para uma visio geral do desempenho do produto e do
emprego no Brasil, ver: Mattoso, 1999.
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acordo com a metodologia adotada'®. O desemprego, forma predominante de ajuste do
mercado de trabalho nos periodos recessivos, manteve-se elevado apos 1992, enquanto se
ampliavam novas formas de ajustamento, via a aumento do ntimero de ocupacdes precarias —
aquelas que estfio fora dos mecanismos de regulagdo e dos segmentos mais modernos da
economia, com predomindncia de ocupagdes no setor de servigos (Pacheco, 1996). O que se
viu, além da queda do emprego formal (com registro em carteira), foi o crescimento da
inatividade e maior informaliza¢do do mercado de trabalho urbano, com aumento do emprego

por conta propria e dos trabalhadores assalariados sem registro em carteira (Pochmann, 1999).

Esta precarizagdo ocupacional pode ser detectada pelos dados da PME'. A
participagdo do emprego assalariado com registro em carteira, que em 1989 era de cerca de
60% do total do emprego metropolitano, caiu para cerca de 45% em 1999. Em sentido inverso,
aumentou a propor¢do de assalariados sem registro em carteira de 18% para 26% e de
ocupados por conta prépria, de 18% para 24%, no mesmo periodo. Se olharmos os dados da
PNAD para a regido metropolitana de S#o Paulo (Pacheco, op. cit.), veremos que esta
tendéncia também € observada: a taxa de desemprego total aumentou de 3,4% em 1989 para
8,5% em 1995, refletindo a queda da taxa de ocupagéo total de 96,6% para 94,5% no mesmo
periodo. Enquanto a taxa de ocupagio dos empregados diminuiu de 78,9% em 1989 para
67,6% em 1995, a taxa de ocupagfo dos conta propria aumentou de 13,0% em 1989 para
17,3% em 1995.

Os dados apresentados pela PME — abrangendo seis regides metropolitanas — sdo
coerentes com a aqueles apresentados pela PNAD — ainda que esta se refira apenas & regido
metropolitana de S&o Paulo. Verificamos, por estas informacdes, que se inverteu a tendéncia
que vigorou até fins dos anos 70, ou seja, a de crescimento do trabalho assalariado com

registro em carteira, e que se manteve estagnada durante a década passada.

Essa redugéo do emprego formal urbano sinaliza uma piora na forma de insercéo
ocupacional nas atividades néo-agricolas. Quando olhamos para o mercado de trabalho formal

urbano, verificamos que a queda do emprego nfio ocorreu somente na industria de

® Os dados da pesquisa realizada pela Fundagdo SEADE/DIEESE, apresenta taxas de desemprego aberto
superiores & mensurada pela PME e pela PNAD, devido as diferencas metodologicas de cada pesquisa. No
entanto, as Gltimas tém apresentado crescimento significativo apés 1995, chegando proximo aquelas registradas
em 1992.

'7 Os dados referem-se 2 média das seis regides metropolitanas.
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transformac8o. Tomando-se 1989 como base, observamos que a constru¢do civil, o comércio,
o setor financeiro, os servi¢os de transportes e comunicagdes e as atividades imobiliarias e de
servicos técnicos de apoio & atividade econémica também apresentaram reducdo do nivel de
emprego com registro em carteira, ainda que apresentando intensidades diferentes. Por outro
lado, os servicos de educacgdo, satide e a administragdo publica apresentaram aumento
(Mattoso & Baltar, 1997).

As conseqiiéncias tém sido a deterioragdo do emprego, a precarizagdo, a reducdo do
trabalho assalariado, principalmente do trabalho assalariado com registro em carteira, ou seja,
aquele que garante a protecio social ao trabalhador. Esta reducéio do emprego assalariado e o
crescimento das ocupagdes nfo assalariadas (conta prépria e empregadores) levam a uma
maior precarizagdo das condigdes de trabalho, dada a grande dispersdo de rendimentos neste
grupo, o que permite que somente uma pequena parcela dele tenha acesso a uma renda que lhe
possibilite participar do consumo, favorecida pela nova situagio, enquanto a maioria podera

ficar 2 margem, assim colaborando para o aumento das desigualdades sociais (Baltar, 1998).

1.4. O debate recente sobre o mercado de trabalho

O diagnostico do problema do desemprego nos anos 90 ndo € trivial. Sem nos
esquecermos dos problemas herdados da formagfio e desenvolvimento do mercado de trabalho
no Brasil, as recentes mudancas no nivel produtivo — com o predominio das tecnologia
microeletronica e de informagio — ¢ a hegemonia da acumulacio financeira no cenario

mundial tm adicionado maior complexidade para a resolugio dos problemas do emprego.

Podemos dizer que o debate no Brasil, grosso modo, esta dividido em duas visdes: de
um lado, encontramos aqueles que consideram benéfica e correta a direcdio do padrio de
desenvolvimento adotado a partir de 1990 e restringem as solugdes dos problemas do emprego
ao mercado de trabalho. De outro, estdo aqueles que véem a solugfo para o desemprego como
resultante de amplas mudangas na dire¢do da politica econémica e, desta forma, nfio restritas

ao mercado de trabalho.

Entre os defensores da primeira visdio estdo aqueles mais alinhados 2 posicio

defendida pelo governo e a sua politica econdmica. Sob esta 6tica, a questdo do desemprego
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tem sido vista mais como um problema de qualidade do que de quantidade de postos de
trabalho. A explicagio dada pelos autores que defendem este ponto de vista — embasados pelas
taxas de desemprego aberto da PME/IBGE - é que o mercado de trabalho brasileiro teria um
dinamismo capaz de gerar postos de trabalho suficientes para absover a maior parte da PEA,
ainda que a partir de 1997 o mercado de trabalho tenha apresentado uma perda de dinamismo
na geragdo de ocupacdes. O problema estaria na qualidade das oportunidades de ocupagio
geradas, estas seriam de baixa produtividade e baixa remuneragiio (Amadeo et. al., 1994;

Amadeo, 1999; Camargo, 1997; Gonzaga, 1998; MTE, 1998; Urani,1995 e 1997).

As evidéncias deste movimento estariam na redugio do emprego industrial
(geralmente de maior produtividade, melhores condigdes de trabalho, maiores possibilidades
de treinamento e qualificagdo e melhores salérios) e o crescimento do emprego no comércio e
nos servigos. Outro indicador deste fato seria o crescimento da informalizacsio da economia,
com a ampliagdo das ocupagdes por conta propria e do nimero de assalariados sem carteira,
enquanto diminuiu o emprego formal (com registro em carteira de trabalho), ou seja, aqueles

empregos que contam com prote¢do social.

Outro fator que contribuiria para a ma qualidade das ocupagSes geradas residiria na
alta rotatividade da méo-de-obra, caracteristica de um mercado de trabalho bastante flexivel,
apesar de considerado extremamente regulamentado no Brasil. A conseqiiéncia dessa elevada
rotatividade seria a falta de incentivos ao investimento em treinamento e qualificagfio, tanto
por parte do empregador como pelo lado do empregado. Como a produtividade do empregado
depende em parte do seu grau de escolaridade e em parte do seu capital humano — adquirido
pelo treinamento em atividade especifica no meio ambiente de trabalho — o resultado seria a

baixa qualidade do posto de trabalho.

A legislagéo, ao permitir a apropriagiio dos custos de demissdo (aviso-prévio, multa
de 40% sobre o FGTS, saldo FGTS e Seguro-Desemprego) pelo empregado, estaria
estimulando-o a for¢ar sua demiss&o — ou fazer um acordo com a empresa para ser demitido
(neste caso, abrindo mdo da multa) — j& que as perspectivas de ascensdo profissional na

empresa serilam muito pequenas, ou nulas.

Assim, 0 que deveria ser uma prote¢do da renda do trabalhador no momento de

desemprego e dificultar sua demissfio, teria o efeito inverso. O mercado de trabalho
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apresentar-se-ia flexivel, devido a sua prépria regulamentagio. O FGTS e o seguro-
desemprego ao incentivarem a rotatividade e flexibilidade, levariam a relagdes de trabalho de
curto prazo, pouco cooperativas e oportunistas entre empresas e trabalhadores (Amadeo &
Camargo, 1996; Barros, Corseuil & Foguel, 1999; Chahad, 1999).

Um outro aspecto seria a amplitude dos direitos garantidos pela Constituigdo e pela
CLT, que incentivariam o nfio cumprimento dos mesmos pelo empregador, que optaria pelo
pagamento por um valor menor que o demandado pelo trabalhador, quando questionado na
Justi¢a do Trabalho (Camargo, 1997). Portanto, nessa linha de argumentacdo seria necesséria a
modificagdo da legislagdo trabalhista de maneira a estimular relagdes de trabalho mais
duradouras, cooperativas e produtivas, o que somente seria atingido por uma legislaciio mais

flexivel, incentivadora da negociacéo entre empregadores e empregados (Gonzaga, 1998).

Pastore (1994) também destaca a legislagio trabalhista como ultrapassada e a
existéncia de um excesso de direitos que na pratica nfo séo cumpridos. Para este autor, porém,
os altos custos de contratagio e dispensa do trabalhador estariam tornando o mercado de
trabalho muito rigido. Esta rigidez, por sua vez, estaria dificultando uma maior absor¢do da
forga de trabalho e, além disso, estimulando a informalidade fazendo com que, dessa forma, os
postos de trabalho gerados sejam de baixa qualidade. Outra conseqiiéncia seria que o
empregador ndo recolheria as contribuigdes sociais e nfo pagaria os direitos trabalhistas no
momento da rescisdo, para negocid-los perante a Justica do Trabalho. Assim, o empregador
conseguiria — dada a demora do processo na Justica do Trabalhista — fazer um acordo com o

empregado, ganhando um abatimento sobre o que deveria pagar.

Apesar de esses autores reconhecerem os efeitos da politica econbmica sobre a
dindmica do emprego, esta € vista como essencial para inserir o pafs na nova economia global
de forma competitiva. A tendéncia de aumento do desemprego seria conseqiiéncia dos efeitos
desse movimento de modernizago da economia brasileira e dos ajustes que fora obrigado o
governo a fazer, para defender o plano de estabilizagio durante as crises internacionais
(México, Asia e Russia). A pressdo conjuntural sobre o emprego cessaria assim que fosse
normalizada a situagdo dos mercados financeiros internacionais. Como apontado pelo
Ministério do Trabalho, a economia brasileira perdeu dinamismo na geracdo de postos de

trabalho e boa parte dos empregos criados sdo de baixa qualidade. Desta forma, teriamos
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crescente informalizacdo da forga de trabalho e a terceirizagdo da ocupagfo. Ademais, o

crescimento do desemprego seria muito mais intenso nas regiGes metropolitanas do que fora
destas (MTb, 1998).

Noutra visgo (Baltar, 1996; Baltar, Dedecca e Henrique, 1996; Mattoso & Pochmann,
1995; Pochmann, 1998, 1998a e 1999), o enfoque do problema do desemprego desloca-se para
as questdes mais amplas de estruturagio do mercado de trabalho e do modelo econdmico
adotado, sendo evidenciados os efeitos causados pela ado¢do de uma politica econémica
conservadora. Assim, consideram-se os efeitos sobre o mercado de trabalho do sofrivel
desempenho da economia na década de 1990, devido & adogio de uma politica de abertura
financeira e comercial sem critérios, somada & valorizagio cambial, que teria induzido as
empresas a responderem de forma defensiva e, ademais, 2 auséncia de politicas que

contribuam para organizar o mercado de trabalho.

Como conseqiiéncia dessa postura defensiva, o investimento realizado pelas empresas
foi direcionado para a reduggo de custos e nfo para o aumento da capacidade produtiva, o que
justificaria o desempenho mediocre do produto nos anos 90, mesmo quando comparado a
década de 1980. Assim, a reestruturagdo produtiva implementada como resposta  dire¢do da
politica econdémica privilegiou novas formas de organizagdo e gestdo da produgéio e do
trabalho, além da introdu¢do de méquinas e equipamentos poupadores de mao-de-obra, com
conseqiiente redugdio do emprego, sobretudo no setor industrial, o mais atingido pela politica

econdmica adotada.

Para os autores citados, a abertura da economia feita de forma abrupta, sob o
argumento de tornar a empresa nacional mais competitiva por meio da concorréncia com o
produto estrangeiro, levou os produtores de bens comercidveis — para tornarem-se
competitivos — a buscarem diminuir seus custos, principalmente pela adogio de novos arranjos
produtivos que reduziram o quadro de pessoal. Esse movimento defensivo em relacdio &
abertura da economia tornou-se mais dramético quando esses produtores perderam

competitividade relativa, com a sobrevalorizagdo cambial causada pelo Plano Real'®.

' Um exemplo disso foi a produgdo de tecidos planos da industria téxtil e da industria de confecges que
sofreram diretamente com a concorréncia de tecidos e pegas de vestuario importados dos paises asiaticos que
inundaram o mercado brasileiro a pregos muito baixos.
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Como resposta 4s mudangas introduzidas pelo Plano Real, ocorreu o aprofundamento
da reestruturagdo produtiva, com a eliminagfio de cadeias produtivas, fruto da substituigsio de
parte dos insumos e componentes de produgfio nacional pelos insumos e componentes
importados. Os produtores nacionais de insumos e componentes foram obrigados a fechar suas
empresas, fundiram-se ou foram incorporados por outra empresa, de forma a ganhar

competitividade.

A isso somou-se o processo de privatizagio das empresas estatais, parte da estratégia
do governo para atrair o capital externo, cujo resultado foi a desnacionaliza¢@io de empresas,
além da reestruturagdo das mesmas, com enxugamento do quadro de pessoal por meio da

terceirizagdo de servigos, ou a simples demissdo'”.

Portanto, para esta corrente o problema do mercado de trabalho e do desemprego ndo
pode ser dissociado da politica econdmica adotada pelos governos durante os anos 90. Ela
teria desarticulado a produgfo nacional, privilegiando a acumulacdo financeira em detrimentq
da produgéo e do emprego. Além disso, a estratégia de estabilizagdo, ao fragilizar a conta de
transagOes correntes, mesmo apds a desvalorizagdo cambial de 1999, obrigou a manutencdo de
taxas de juros elevadas. Por um lado, isto tem desestimulado os investimentos produtivos. Por
outro, tem elevado a divida publica, obrigando o governo — para manter-se confiavel aos olhos
do investidor estrangeiro — a adotar uma politica fiscal austera, com cortes de gastos, para
obter superévit primario capaz de honrar o0 pagamento do servigo da divida. Este seria, entdo, 0
grande entrave para a geragdo de novos postos de trabalho, necessarios para a reducdo do

desemprego.

As estratégias de enfrentamento da questdio do desemprego, por meio da acdo do
poder publico, vai depender, portanto, do papel que cada corrente d4 ao mercado de trabalho,
como fonte dos problemas de emprego atuais. Enquanto para os autores do primeiro grupo, as
causas do desemprego ¢ da méd qualidade do emprego estdo restritas as instituicGes e ao
funcionamento interno do mercado de trabalho, para os autores do segundo, as causas
principais devem ser buscadas no plano mais geral da politica econdmica, ainda que possam

existir problemas internos ao mercado de trabalho.

1 Sobre o emprego nas empresas privatizadas, ver estudo de Pochmann, 2000.
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Deriva dai, para os primeiros, que as politicas piblicas devem ser dirigidas, no curto
prazo, ao mercado de trabalho para atenuar os problemas causados pelo ajuste
macroecondmico, este considerado como dado e pré-requisito para a solug#io das disparidades
sociais no médio e no longo prazos. Em outros termos, as medidas atuariam pontualmente,
para amenizar os efeitos conjunturais nocivos sobre o emprego, originados pelo processo de

ajuste, 0s quais se resolveriam com o crescimento econdmico no médio e longo prazos.

Para esta corrente, a agdo do poder ptblico deveria, entdo, guiar-se pela necessidade
de melhorar o funcionamento do mercado de trabalho, eliminando os entraves que impedem o
equilibrio entre a oferta e a demanda de trabalho ¢ a qualidade da ocupag#o gerada. Sob esta
visdo, as politicas publicas de emprego nfo estariam associadas, necessariamente, a politica
econdmica mais geral, uma vez que elas seriam dirigidas a corrigir as imperfeicbes do
mercado de trabalho, considerado capaz, nesta concepgdo, de adequar a oferta a procura por
trabalho. As reformas econdmicas fariam parte das mudangas necessérias para possibilitar o
melhor funcionamento do mercado e, a despeito de ser admitido que, no curto prazo, as
mesmas poderdo ter impacto negativo sobre o nivel de emprego, supde-se que os ganhos de
produtividade originados pelas reformas revertam este quadro. Dessa maneira, as politicas sdo

necessarias para minimizar os custos sociais do ajuste (Urani, 1997).

Ja na perspectiva do segundo grupo, o problema do emprego nédo sera resolvido com
politicas direcionadas exclusivamente ao mercado de trabalho, ainda que medidas neste
sentido sejam necessarias. Necessita-se repensar o modelo de politica econdmica adotado ¢ a
forma de inser¢do do pais no novo quadro internacional. Insistir na direcdo atual significa,
para esta visdo, condenar o pais a taxas de crescimento mediocres e forte exclusdo social. Para
reverter tal quadro, somente recuperando a capacidade da economia crescer de forma
sustentada no seu ritmo histérico, para o que ¢ preciso reorientar a politica cambial e
monetéria, novas formas de financiamento de longo prazo, reducdo do déficit fiscal e aumento

da taxa de poupanga e investimento (Coutinho, Baltar e Camargo, 1999).

Mas, se a questdo do desemprego extrapola o 4mbito do mercado de trabalho e,
portanto, sua solu¢do depende de agdes mais amplas no plano da politica econdmica, nio se
excluem agdes voltadas para o mercado de trabalho. Estas agbes, no entanto, por nio

incidirem, fundamentalmente, sobre as causas do desemprego, precisariam estar associadas a
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um modelo de desenvolvimento abrangente, que contemplasse questdes como infra-estrutura,
estrutura fundidria, distribui¢io de renda, servicos sociais e relagdes de trabalho, para o

enfrentamento do desemprego (Pochmann, 1997).

* %k %k k k

Em sintese, procuramos mostrar ao longo deste capitulo que a formac¢do do mercado
de trabalho nacional esteve subordinada ao projeto de industrializagdo do pafs. A principal
caracteristica desse processo foi a abundante oferta de mao-de-obra, seja pelo alto crescimento
vegetativo da populagdo urbana, seja em funcio das migragSes das dreas rurais para as
cidades. Ainda que o crescimento da forca de trabalho tenha se dado num ritmo forte, o
dinamismo da economia proporcionou amplas oportunidades de ocupagdo e negocios que
absorveram essa massa de mdo-de-obra no periodo entre 1940-1980, sobretudo na década de
1970.

Neste periodo, o emprego assalariado formal (com registro em carteira) teve trajetoria
ascendente, mesmo para aquelas parcelas de menor qualifica¢do. Estas, geralmente vindas das
zonas rurais, inseriam-se no mercado de trabalho via atividades informais, dai passando, apés

algum tempo, para o mercado formal.

A insercdo da populagdo ndo foi homogénea, com amplas camadas da populagio
ocupadas como conta prépria, empregadores e trabalhadores ndo remunerados. O crescimento
do trabalho assalariado — especialmente aquele com registro em carteira — foi, entretanto,
predominante até fins da década de setenta, o que aponta para maior estruturacdo do mercado
de trabalho brasileiro.

Este fato € de grande importéncia, haja vista que todo o desenvolvimento do Estado
Social — principalmente nos paises europeus — deveu-se a disseminagdo do emprego
assalariado como a forma paradigmatica da relagdo capital-trabaltho do capitalismo do pos-
guerra, nas nagdes de industrializacdo avangada. Foi sobre essa sociedade salarial (Castel,
1998) que se construiu todo o sistema de protegdo social que permitiu a incorporagio de
parcelas crescentes da populagdo aos frutos do crescimento econémico do capitalismo, ou seja,

a cidadania.
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No Brasil, ainda que nfo se tenha desenvolvido um arcabougo de protegio social®
nos moldes do Welfare State dos paises centrais ¢ a despeito dos avangos em relaco a
universalizagso da educagfo bésica e do atendimento 2 satide, o acesso & protegdo social se da,
em grande medida, por meio do trabalho formal, ou seja, pela carteira de trabalho com
registro, abrangendo, portanto, uma parcela limitada da populagdo®’. Dessa forma, o
incremento do emprego assalariado formal (com registro em carteira e estatutario) foi (e
continua sendo) fundamental para a inser¢io dos trabalhadores aos mecanismos de protecdo

social, mas insuficiente para construir uma sociedade menos desigual.

O cerceamento da plena liberdade de organizagiio e atuagdo siridical, especialmente
ap6s 1964, a auséncia de politicas que reduzissem a fragilidade dos trabalhadores diante do
empregador e a grande oferta de forca de trabalho impediram os trabalhadores de
incorporarem ao seu rendimento uma parcela maior dos ganhos do periodo de crescimento
econdémico acelerado, mesmo para aqueles com um emprego regular e regulamentado. O
resultado foi uma maior concentragio de renda e a ampliagio das desigualdades sociais,

acentuada pela limitag&o das politicas sociais, sempre subordinadas 4 politica econdmica.

A recuperagdo do emprego ap6s a queda verificada entre 1981 e 1983 ocultou os
sinais das mudangas que ji comegavam a aparecer em diregfo a desestruturacio do mercado
de trabalho, antes mesmo que este chegasse a se estruturar de forma completa. Neste periodo,
o crescimento do emprego assalariado resultou do crescimento do emprego sem carteira e do
emprego com registro em carteira em atividades agricolas. O emprego em atividades ndo-
agricolas com registro em carteira, justamente o que se havia mostrado dindmico na década de

1970, reduziu sua participago na ocupagéo total entre 1979 e 1989 (Sabbia, 1991).

Se nos anos 80 ainda n3o se detectara a diregio que haveria de tomar a questio do
emprego, os anos 90 néo deixaram duvidas. Apés a forte eliminagio de empregos entre 1990-
1992, o nivel de emprego formal nfo retomou os niveis anteriores, com a recuperacdo da
atividade econdmica a partir de 1993. O comportamento do emprego mostrava que o problema

ndo estava restrito a um fator conjuntural, mas tinha raizes mais profundas.

2 Sobre o sistema de protecdo social no Brasil, ver: Draibe, 1991; Draibe & Aureliano, 1989.
2! Santos (1979), definiu esta forma de “selefo™ ao acesso da protegdo social como “cidadania regulada”.

31



Mercado de Trabalho e Politicas de Emprego no Brasil

O desemprego passou a ser, ao lado da inflagdo, um problema permanente da agenda,
tornando-se, ap6s o Plano Real, a questdo prioritaria. Ao lado da politica de protecfo de renda
ao desempregado, com a criagdo do Seguro-Desemprego em 1986 e do impulso dado a este
pela implementag&o do Fundo de Amparo ao Trabalho (FAT) em 1990, ganharam importancia
0 programa de intermediagdo de méo-de-obra, existente desde 1975, além de serem
implementados novos programas, como o Plano Nacional de F ormacio Profissional (Planfor)

e 0 Programa de Gerag8o de Emprego e Renda (Proger).

Uma parte dos estudiosos e o governo tém considerado o problema do mercado de
trabalho brasileiro como nfo sendo de geragdo de empregos, mas da qualidade dos empregos
gerados e viram nestes programas — sobretudo na qualificagdo profissional — a forma de
intervenc@o necesséria para o enfrentamento da questfo. Colocam desse modo, sobre a oferta
de méo-de-obra a responsabilidade pela resolugdo dos problemas do mercado de trabalho. A
dimensdo quantitativa somente ganhou espago com o crescimento continuo da taxa de
desemprego aberto — medida pela Pesquisa Mensal de Emprego do IBGE ~ que atingiu um
valor superior ao dobro do verificado em 1989. Mesmo assim, isto foi visto como resultado
dos ajustes realizados na economia para proteger o plano de estabilizagdo diante da crise

externa e da desvalorizagdo cambial do inicio de 1999. Portanto, o problema seria conjuntural.

Existem portanto duas ordens de questdes a serem resolvidas. Uma que diz respeito a
insuficiéncia de empregos formais, que se agravou nos anos 90 e que ndo se confunde com
outra, que € a da instabilidade de parte dos empregos formais, sua ma remuneracdo e baixa
especializagdo (Baltar & Proni, 1997), do aumento das ocupagdes por conta prépria e do
assalariamento sem registro em carteira. Ainda que a solugdo passe pela intervengdo das
politicas publicas dirigidas a0 mercado de trabalho, restaria comprovar se somente a a¢io de
tais politicas, restritas a0 mesmo, como defendem aqueles alinhados as posi¢des do governo,
seria suficiente para reverter o quadro de deterioragdio do mercado de trabalho. Ou, sob outra
visdo, se € necessario uma reformulagdo mais ampla do conjunto de politicas, ndio s6 daquelas
destinadas ao mercado de trabalho mas, sobretudo, do redirecionamento das politicas
macroecondmicas (politica monetaria, fiscal etc.), como apontam os criticos ao modelo
econdmico adotado nos anos 90, para se retomar o caminho de restruturacdo do mercado de

trabalho.
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A nosso ver, e dada a complexidade dos fatores envolvidos, a acdo de politicas
publicas exclusivamente sobre o mercado de trabalho ¢ insuficiente. O papel que estas podem
ter € limitado pelo ambiente mais geral da economia, cuja determinagdo esta fora do &mbito do
mercado de trabalho e da acio das mesmas. Expliquemo-nos melhor: ainda que, por exemplo,
um programa de qualificagdo para os trabalhadores desempregados seja fundamental para
facilitar e adequar as habilidades destes a fim de ajudé-los na reinser¢@o em um novo posto de
trabalho, e por melhor que seja a execugdo do programa, ele nio podera resolver os problemas
da baixa educagfo (em termos de anos de estudos e qualidade do aprendizado) da populagso,
pois isto € anterior a qualificagfo e esta fora do Ambito de atuacdo deste tipo de politica. Por
outro lado, a reconversgo do trabalhador para habilité-lo a desempenhar outra funggo € incapaz
de garantir que 0 mesmo venha a empregar-se pois, para isto, serd necessdrio que novos postos

de trabalho sejam criados.

Desta forma, as politicas piiblicas destinadas ao enfrentamento da deterioracdo das
condi¢des sociais advindas do desemprego tém de considerar o contexto mais amplo da
economia onde serdo inseridas, considerando os efeitos da politica econdmica sobre o mercado
de trabalho. Aceitar que as politicas publicas de emprego atuem como forma de reparagéo,
como defendido pelo governo (MTE, 1998) — que minimize os custos sociais e econémicos
sofridos pelo mercado de trabalho, acelerando a sua acomodag@o ao novo ambiente
macroecondmico e tecnolégico de maior competitividade — significa aceitar a légica neoliberal
de intervengbes pontuais no mercado de trabalho que nfo resultam nem em ampliacdo do

emprego, nem na efetiva protegdo do trabalhador ou na melhoria dos postos de trabalho.

Mesmo que tenham uma fungfo compensatéria, essas politicas, quando inseridas num
quadro econémico que privilegie a produggo, portanto radicalmente diferente do atual, podem
contribuir para reduzir as dificuldades encontradas por segmentos da populagéo trabalhadora
para se inserirem no mercado de trabalho, além de facilitar a posicdo do trabalhador na
procura por uma nova colocag¢do. Porém, esta dimensdo dindmica dessas politicas somente
ganha sentido — e eficacia — na medida em que o ambiente econdmico mais geral induza ao
investimento produtivo, levando ao crescimento econdmico sustentado, a uma melhor
distribuicéo da renda e & incorporagdo de parcelas crescentes da populagdo ao consumo de

bens e servigos (Mattoso & Baltar, 1996).
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Se por um lado as politicas publicas de emprego t€m uma fun¢fo restrita a0 mercado
de trabalho, e assim sua eficiéncia e eficacia dependem do desenho adequado ao mercado de
trabalho no qual serfio aplicadas, por outro sua efetividade parece depender do ambiente
macroecondmico no qual estfo inseridas. Assim, parece-nos que a andlise e a avaliagdo das
politicas de emprego devem levar em conta sua ac8o restrita ao mercado de trabalho,
consideradas as especificidades deste, e a sua relagdo com a politica econémica mais geral.
Isto significa que o crescimento do desemprego néo lhes tira a importancia, a0 mesmo tempo

em que mostra que néo basta, simplesmente, uma agfio compensatéria focada no mercado de
trabalho.
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CAPITULO 2 — MERCADO DE TRABALHO E POLITICAS DE EMPREGO

Neste capitulo nossa preocupacgéio serd ressaltar a mudanca de énfase havida em
relacdo as politicas dirigidas ao mercado de trabalho nos paises avancados diante da

reorientagéio econdmica e politica, que, a partir da década de 1970, redefiniu a agfio dos

Estados, permitindo espago as politicas conservadoras que privilegiam o mercado como
mecanismo de regulagio das relacdes econémicas em detrimento da regulacdo social via

Estado, vigente desde o final da segunda guerra.

Essa mudanga significou o rompimento do compromisso politico, assumido pelos
governos no segundo pos-guerra, de busca do pleno emprego da forga de trabalho, deixando-se
mais & a¢8o das livres forcas do mercado o equilibrio entre a oferta e a demanda de trabalho.
Diante do crescimento do desemprego, ganharam evidéncia as politicas “ativas” de mercado
de trabalho, cujo objetivo busca minimizar os efeitos do ajuste provocado pelas mudangas
politico-econdmicas, bem como corrigir as falhas do mercado na alocagdo dos recursos

humanos disponiveis.

A partir da discussdo sobre essas politicas nos paises avancados, procuramos olhar
para a experiéncia brasileira, buscando verificar como tem sido seu desenvolvimento e quais
as caracteristicas que as mesmas apresentam. Para tanto, fazemos uma breve recuperacgdo da
evolugdo das politicas de protecdo ao trabalhador no Brasil entre 1930 e 1990, nos atendo

aquelas politicas objeto de nossa preocupagdo, ou seja, aquelas constituintes do Sistema

Piblico de Emprego®.

Nédo se pretende fazer aqui um relato detalhado e extensivo das medidas
implementadas ao longo de todo o periodo, mas sim mostrar que as experiéncias que
ganharam evidéncia nos anos 90 ndo sfo uma idéia nova em si mesma, mas decorrem da
implementa¢do tardia e de um novo arranjo institucional que permitiram a sustentag&o

financeira das politicas referidas.

% Neste trabalho nosso foco esta voltado para os programas classicos do Sistema Ptblico de Emprego: seguro-
desemprego, intermediagdo de méo-de-obra e qualificagdo profissional, acrescentando, ainda que de forma breve,
a experiéncia do Programa de Gerago de Emprego ¢ Renda (Proger).
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Assim, apresentamos as politicas implementadas e/ou ampliadas nos anos 90,
mostrando a importincia que a criagio do FAT teve para consolidagdo das mesmas e
procurando detectar como elas estdo organizadas dentro do modelo de desenvolvimento

adotado no pais a partir de 1990.

2.1. A mudanca no enfoque da politica de emprego a partir dos anos 70

Como apontado por Marx (1975), na légica de funcionamento do sistema capitalista,
na qual o detentor do capital busca incessantemente o lucro, a concorréncia intercapitalista
forga-o a ampliar cada vez mais a inversdo em nova capacidade produtiva, sobretudo em
plantas que aumentem a produtividade do capital investido. Este movimento de acumulagéo
tende a ser crescente no longo prazo, a0 mesmo tempo em que — com a incorporagio do
desenvolvimento tecnolégico — a propor¢éo do capital fixo em relagdo ao capital variavel
(forca de trabalho) também tende a crescer. O resultado é a tendéncia de geracdo de um
excedente de méo-de-obra & disposigdio do capital. Este excedente, por sua vez, permitiria aos
capitalistas manterem a disciplina dos trabalhadores nas €mpresas a0 mesmo tempo em que

manteriam os baixos saldrios no mercado de trabalho.

As lutas dos trabalhadores nos primeiros anos do século XX, e as conseqiiéncias
desastrosas da politica liberal deste periodo — que promoveu o desemprego em massa €
culminou em duas guerras de propor¢des mundiais — abriram caminho para uma conformagio
politica no pés-guerra que possibilitou incorporar parcelas crescentes da populagdo ao
mercado de trabalho. Ao mesmo tempo em que permitiu bons saldrios aos trabalhadores e
lucros aos capitalistas, dependeu fundamentalmente da firme atuacdo do Estado enquanto

promotor e disciplinador da economia.

Assim, nos anos delimitados pelo fim da 22 Guerra Mundial e meados da década de
1970, nos paises de industrializagio avangada, principalmente na Europa, adotou-se uma
politica econémica voltada para o pleno emprego, cuja base estava assentada nos pressupostos
levantados pelo Relatério Beveridge (Beveridge, 1988), que considerava o pleno emprego

como a existéncia de mais postos de trabalho do que pessoas trabalhando. N4o significava isto
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a inexisténcia de pessoas desempregadas, mas sim que deveriam haver postos de trabalho

suficientes para ocupar todos aqueles que buscassem trabalho.

No entender de Beveridge, era necessario que houvesse politicas para combater as
fontes do desemprego, identificadas como a insuficiéncia de demanda agregada, a falta de
orientacdo da demanda por trabalho e a baixa organizagfo do mercado de trabalho. Para isto,

era necessaria a adogio de politicas publicas direcionadas ao enfrentamento dessas questdes.

Desta maneira, tornava-se importante a adogio de um volume de gasto publico suficiente para
empregar toda a méo-de-obra disponivel. Mas também era necessaria a existéncia de um orgéo
governamental para planejar como deveria ser feito este gasto, propiciando que a demanda se
aproximasse da oferta de mao-de-obra, tanto em termos quantitativos como qualitativos. Além
de postos suficientes para empregar todos os trabalhadores, deveria existir a possibilidade de

que os trabalhadores pudessem migrar de uma ocupagso para outras sem grandes problemas®.

Surge entdo o Sistema Publico de Emprego, onde estdo agregadas as informagoes
sobre o mercado de trabalho, a prestagéo dos servigos de intermediacdo de mao-de-obra e de
qualificagdio profissional, além do fornecimento de beneficios pecunidrios. As politicas
articuladas pelo Sistema Publico de Emprego tinham como meta estruturar o mercado de
trabalho e, para isso, foram fundamentais as condiges que preponderaram no periodo, quais
sejam, altas taxas de assalariamento, predominio do trabalho urbano e de grandes empresas,
recursos humanos e financeiros para implementacio e execucio das politicas e o apoio e

pressdo da sociedade.

A adogfo destas politicas tornou-se importante — ainda que o crescimento econdmico
tenha sido fundamental — dado que no mercado de trabalho existe uma relagdo de troca que
ndo € livre de conflito, em que o poder entre vendedores e compradores de forca de trabalho é
assimétrica: enquanto os trabalhadores nfo tém como controlar a quantidade de forca de

trabalho ofertada®®, nem mesmo postergar” sua venda para um momento em que seja mais

¥ Devemos lembrar que no fim da 2* Guerra era necessério reconverter a produgdo bélica da industria para a
produgdo de bens de consumo. Exigia-se, para tanto, que os trabalhadores tivessem flexibilidade para
transferirem-se de uma dada ocupagéo para outras, assim como de uma regido para outra.

% Estaria isto na dependéncia da dindmica populacional, dos aspectos culturais, da maior ou menor participa¢io
da mulher e de criangas no mercado de trabalho etc..

% Nio tendo os meios de produgdo ao seu dispor, o trabalhador depende da venda da sua forga de trabalho para
obter os meios para seu sustento.
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vantajoso para eles a oferecerem no mercado de trabalho, o empregador pode deixar de

investir e ndo contratar mio-de-obra.

Dada esta caracteristica estrutural do mercado de trabalho — o diferencial de poder
entre oferta e demanda de trabalho, em favor desta Gltima —, a capacidade da mio-de-obra em
reduzir esta assimetria é limitada. A reducdo e/ou eliminagdo deste diferencial somente pode
ser realizado por uma forca externa ao mercado, ou seja, por meio de politicas publicas

implementadas pelo Estado (Offe, 1995).

Offe mostra que esta acdo do Estado pode se dar em duas diregSes que néo sio,
necessariamente, excludentes: induzir o crescimento da demanda por forga de trabalho e atuar

para reduzir a oferta.

No primeiro caso, trata-se de atuar sobre os determinantes do emprego, quais sejam,
estimular o investimento produtivo pelo aumento da demanda agregada, por meio da politica
fiscal expansiva, de politicas de estimulo setorial (industrial, agricola etc.), pela ampliagdo da
oferta de bens e servigos aos cidaddos (Welfare). Assim, a agdio do Estado, ao dar previsdo a
economia, permitiria que o capitalista pudesse investir com um grau de incerteza menor. Ao
promover a expansdo da demanda agregada e criar um horizonte para o investimento
capitalista, o Estado introduz um ambiente favoravel a acumulagdo capitalista produtiva.
Dessa forma, cria-se um circulo virtuoso, onde o crescimento do investimento permite o
crescimento do emprego, da renda, do consumo, dos impostos, do produto, que por sua vez
estimulam novos investimentos, como ocorrido durante a fase de ouro (Marglyn & Schor,

1990) nos paises avangados.

Porém, o crescimento puro e simples nfo garante que todos os trabalhadores serfo
absorvidos pelo mercado de trabalho, ainda que o crescimento da demanda por trabalho por
um periodo de tempo longo contribua para reduzir a oferta de forga de trabalho. As politicas
piblicas podem, entfio, contribuir para reduzir a oferta de mdo-de-obra, aproximando-a da
demanda, por meio de maiores incentivos aos jovens para permanecerem mais tempo nas
escolas, pela antecipagfo da aposentadoria e por aposentadorias que permitam a sobrevivéncia
digna do trabalhador, sem a necessidade de procurar trabalho para completar seus
rendimentos, por politicas de satide para mulheres de baixa renda que as oriente no

planejamento familiar, entre outras medidas que podem ser utilizadas.
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Como aponta Offe (1995), o crescimento do emprego ndo atinge de maneira uniforme
todos os trabalhadores, beneficiando mais determinados grupos em detrimento de outros?%.
Ndo resulta isto somente de caracteristicas nio adquiridas (educagdo, experiéncia etc.) mas,
sobretudo, das caracteristicas socialmente atribuidas (raga, género, idade etc.). Temos, entfo, a
seguinte questdo: se o crescimento do emprego atinge a populagdo em idade ativa de forma
desigual, por que durante os chamados anos de ouro o emprego destes grupos — que o referido

autor chama de “grupos problema” ~ ndo foi um problema e hoje ¢?

A resposta parece estar na dimensio em que isto ocorre. Durante os anos de ouro, a
expansdo da economia ¢ a ampliagéo do papel do Estado, por meio do Estado de Bem-Estar,
possibilitou que se constituisse um conjunto de politicas que incorporasse este contingente que
néo era absorvido pelo setor privado?’. A légica do capital parece ter seguido seu curso,
mesmo durante o periodo dureo, porém seus efeitos foram compensados pela existéncia de um
Estado forte o suficiente para impedir que os frutos do crescimento econdmico fossem
engolidos no processo de acumulagfo, intensificando-se a concentragdo e centralizagdo do

capital, ao distribui-los entre a populagéio por meio do emprego piblico®,

Com as mudancas que se processaram a partir da década de 1970, quando a
acumulaggo financeira ganhou predominancia nas economias desenvolvidas, foram solapadas
as bases sobre as quais o Estado construiu uma sociedade menos desigual, tendo como
conseqiiéncia a perda de parte de sua capacidade de intervengdio. A crise iniciada naquela
década alterou, entdio, o padrio de intervengio publica nos paises de industrializagsio
avangada. As dificuldades crescentes enfrentadas para manter o Welfare State, tanto pelo lado
do aumento dos gastos — devido ao aumento do desemprego — quanto pelo lado da redugfo das
receitas — devido a redugdio do ritmo de crescimento econémico — colocou em Xeque os

sistemas de protecdo social.

A partir de entdo, disseminaram-se multiplas experiéncias de politicas publicas de

emprego nos paises centrais (Barbier & Gautie, 1998), nacionalmente distintas, que se

 Myrdal (1964), estudando a economia americana, chegou a conclusdes semethantes.

70 crescimento do emprego publico, como resposta 4 expansdo dos servigos publicos, foi notavel neste periodo,
ampliando sua participagdo no emprego total. Sobre isto, ver: Rose, 1987.
% Deve-se levar em consideragdo que o emprego publico, principalmente nos setores de atengdo a satde e da
educagdo, absorve um contingente expressivo de mao-de-obra, cujas tarefas s3o, em sua maioria, impossiveis de
ser automatizadas. Além disso, sdo ocupagdes que empregam sobretudo mulheres.
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mostraram incapazes de gerar o nimero de postos de trabalho necessérios para manter a
dire¢do de pleno emprego que vigorara até aquele momento, levando ao crescimento do
desemprego. Perdeu-se o dinamismo econdmico que, antes, permitira a absor¢do de grande
contingente de m#o-de-obra — sobretudo no emprego publico — sendo o desemprego,
fundamentalmente, friccional, de curta duraggo. Com isso, as politicas de emprego, entre as
quais se sobressaia o seguro-desemprego, foram incapazes de responder com eficicia na

prote¢do aos desempregados.

A nogdo de politica de emprego, até os anos 70, esteve ancorada na execucdo de
politicas econdmicas de pleno emprego de viés Keynesiano, associada a disseminag¢io da
relagdo de trabalho assalariada e 2 universalizagdo dos mecanismos de protecéio social, num
contexto de crescimento econdmico e da renda. Na década de 1980, com o abandono das
politicas de orientagio Keynesiané € a ascensdo de politicas de corte liberal, a orientacdo das
politicas de emprego passou a ser a focalizagdo dos programas, para atingirem os segmentos
mais frageis do mercado de trabalho. Observou-se, a partir de entdo, uma maior pluralidade e
diferenciacdo nas experiéncias nacionais, com a disseminagdo de politicas especificas de
emprego que visavam atuar sobre a oferta e a demanda de trabalho, tais como qualificacéio de
pessoal, indenizagdo ao desempregado, incentivos a contratagdo nas empresas, estimulo a

insercdo profissional, entre outras (Barbier, 1998).

A transformagfo ocorrida parece-nos bastante significativa. No periodo dos anos de
ouro, os programas voltados para o mercado de trabalho estavam articulados e integrados a
politica macroecondmica de pleno emprego, da qual constituiam um dos componentes. A
partir da crise, a politica econdmica foi redirecionada para os objetivos de contencdo
inflaciondria e do equilibrio das contas publicas, distanciando-se do objetivo do pleno
emprego que havia pautado a condugfio desta até ent3o. Aqueles programas se desconectaram,
passando a atuar dentro de outra légica: agora nio mais como um componente da politica
econdmica visando atingir o pleno emprego, mas como mecanismo autdnomo cujo objetivo é
corrigir as distorges existentes no mercado de trabalho (inclusive aquelas causadas pelos
ajustes da nova orientagio macroecondmica) e, assim, facilitar o ajuste entre a oferta e

demanda neste.
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A politica neoliberal, ao colocar a questdo do desemprego como sendo um problema
do &mbito exclusivo do mercado de trabalho, faz um retorno ao passado quando tenta
transformar o desemprego involuntario em voluntario. Dessa forma, o trabalhador passa a ser
o responsavel pela sua situagdo de desemprego, ou porque ¢ baixa sua educagfo (qualificagio),
ou porque ndo aceita um saldrio menor ou a flexibilidade do contrato de trabalho. Assim,
aceita-se a intervengio do Estado para corrigir aquelas imperfeicdes presentes no mercado,
como, por exemplo, dar condi¢des ao trabalhador de ampliar sua qualificagdo para tornar-se

mais competitivo no mercado de trabalho.

Podemos observar a mudanga de perspectiva quanto a politica de pleno emprego pela
disseminagfo das chamadas politicas “ativas” de emprego”’, um conjunto de iniciativas cujo
proposito central ¢ enfrentar o problema do desemprego. Essas politicas estfo reduzidas, cada
vez mais, a agles tdpicas no mercado de trabalho, atuando sobre a oferta de méo-de-obra de
forma focalizada, buscando atingir, essencialmente, aquele grupo de pessoas cuja fragilidade é
tal que nio podem conseguir emprego ou renda suficiente para se manterem por meio dos

mecanismos de mercado.

Néo se trata apenas de uma mudanca de termos, mas uma nova forma de organizar a
economia € a sociedade, de um modelo de desenvolvimento econdmico baseado na liberdade
dos agentes econdmicos. Durante o periodo de quase trés decénios que se seguiu a 2* Guerra
Mundial, o modelo de desenvolvimento econdmico foi capaz de incorporar parcelas crescentes
da populagdo aos bens e servigos produzidos pelo crescimento econdmico, fazendo com que
nos paises de industrializag8io avangada se alcangasse certa homogeneidade social (Marglin &
Schor, 1990; Pochmann, 1995), entendida ndo como a uniformizac¢do dos padrdes de vida, mas
sim como a satisfagdo, de forma apropriada, das necessidades de alimentagdo, vestuario,
moradia, acesso a educagfo, ao lazer e a um minimo de bens culturais dos membros de uma
sociedade (Furtado, 1993). No modelo atual, a incorporagdio € feita via mercado, pela
concorréncia entre os diversos agentes. A interven¢do do Estado, por meio de politicas

publicas, se faz para aqueles grupos muito vulneraveis, que ndo estdo incorporados ao

¥ 0 leitor poderd encontrar outras denominagdes na literatura sobre o tema, tais como “politicas ativas de
mercado de trabatho”, “de mao-de-obra”, ocorrendo variagbes de acordo com cada pais, instituicdo ou autor.
Porém, o importante estd no fato de todas estarem designando este conjunto de politicas que atuam — de forma
sistémica ou ndo — no mercado de trabalho.
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mercado de trabalho e de consumo. Passamos de um modelo cuja preocupacio era o cidadio,

para um modelo que privilegia o consumidor.

Sengenberger (1988) considera a politica de mercado de trabalho e emprego como
parte de uma politica laboral, concebida como um amplo campo da politica social cujo
objetivo seja definir a conformagéo, o aproveitamento e a retribuicdo a m#o-de-obra pelo
trabalho para outro (cuenta ajena), compreendendo, entre outras politicas, a formacio e
aperfeicoamento da méo-de-obra; formatagio dos postos de trabalho; remuneracéo, alocagio e
prote¢do da méo-de-obra; além da politica de pleno emprego no seu sentido estrito, politica de
emprego e de jornada de trabalho. A OCDE®, nos anos 60, procurou definir as politicas ativas

de mercado de trabalho e emprego, num sentido amplo, como aquelas politicas

“que ndo se dirigem exclusivamente de forma passiva ao ressarcimento econémico dos trabalhadores
na forma de prestagdes substitutivas do saldrio nos casos de jornada reduzida ou de desemprego, mas
se dirigem de forma ativa a consecugdo do pleno emprego de toda a mao-de-obra disponivel ¢ a seu

emprego em todo o seu valor” (Sengenberger, 1988: 10, tradugio nossa).

O mesmo autor assinala que, quando vistas em seu sentido estrito, as politicas ativas
de mercado de trabalho (ou politica de mercado de trabalho classica) teriam como objetivo
ajustar, adaptar e fornecer mo-de-obra ao mercado de trabalho, bem como promover a
melhoria de suas possibilidades de emprego (Sengenberger, op. cit.)). Diferentemente da
concepgdo anterior, em que estio incorporados todos os mecanismos que influenciam na
geragdo de empregos (politica monetéria, fiscal, de rendas, criagdo direta de postos de trabalho
etc.), aqui temos os instrumentos restritos ao mercado de trabalho e & oferta de maéo-de-obra,

com €nfase no aprimoramento e na mobilidade de pessoal.

Barbier & Gautié (1998) apontam na discussio do carater ativo e passivo da politica,
a principal controvérsia sobre as politicas publicas de emprego. Esta distincdo — feita
sobretudo pela OCDE — ao enfocar as medidas que representam uma despesa publica,
desconsiderariam outras intervengdes de ordem juridica e/ou regulamentares (como por
exemplo os custos indiretos do trabalho), o que nfio exprimiria o real impacto dessas medidas,

que tém multiplas fungdes.

3% A OIT, na sua convengdo sobre a politica de emprego de 1964, propds que se instituissem politicas ativas que
fomentassem o pleno emprego como forma de estimular o desenvolvimento econdmico. Por outro lado, estas
politicas deveriam considerar as relagdes entre os objetivos do emprego e os demais objetivos econémicos e
sociais, devendo, as medidas adotadas, integrarem-se numa politica econdmica e social coordenada (OIT, 1964).
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A aplicagdo dessas politicas traz, subjacente, uma certa compreensdo sobre o
funcionamento do mercado de trabalho, o que faz com que as politicas ativas de emprego
tenham determinada fung@io — ou respondam a determinadas expectativas — em relagdo ao
mercado de trabalho. Dois principios basicos podem ser apontados: o principio de mercado e o
intervencionista (Sengenberger, 1988). O primeiro tem como base teérica a concorréncia
perfeita e considera o trabalho uma mercadoria como outra qualquer, devendo, portanto, seguir
as mesmas regras da lei de oferta e procura. Assim, o equilibrio no mercado de trabalho &
alcangado pela mediagéo dos salarios. Estes propiciam a melhor alocagdo da mio-de-obra nos
postos de trabalho mais produtivos, levando ao pleno emprego. Qualquer interferéncia externa

criaria rigidez neste mercado, impedindo a sua adaptagio e compensacéo.

O segundo principio tem duas concepgdes distintas. Uma, de cariter normativo e
cunho antropolégico, considera o trabalhador um fator de producgdo especial, possuidor de
necessidades individuais e sociais inalienaveis, resultando dai que sua forca de trabalho nio
pode ser tratada como mercadoria®’. Assim, os salarios e a concorréncia sem impedimentos
levariam a resultados indesejados, como a concorréncia destrutiva ou o subemprego € o
desemprego. Dadas as falhas e insuficiéncias do mercado torna-se necesséria a intervengdo

ativa nos processos do mercado de trabalho.

A outra, considera que as estratégias e o poder no mercado de trabalho sio fendmenos
enddgenos e, portanto, o resultado do processo nio é determinado pelas forcas de mercado.
Néo se tem aqui uma configuragio 6tima, existindo muiltiplos caminhos. Dessa forma, faz-se
necessaria a complementagio de estratégias laborais que limite a concorréncia e proteja a méo-
de-obra, melhorando a eficiéncia econdmica e social do mercado de trabalho e do sistema de
emprego e desenvolvendo o pleno potencial de produtividade da mao-de-obra e sua

cooperacéo.

Podemos tentar, agora, diferenciar a fungfio a politica de emprego desempenha no
mercado de trabalho, segundo esteja fundamentada no primeiro ou no segundo dos principios
acima discutidos, tendo como pardmetro o modelo econdémico no qual se inserem. Ambos os

modelos, seja o da concepgdio de politica de emprego classica (agdio restrita), ou o da

1 Esta concepgdo esta na Declaragdo da Filadélfia da Organizacio Internacional do Trabalho (OIT).
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concepedo intervencionista estdio voltados para o mercado de trabalho. Porém, os objetivos

divergem.

A politica de emprego da primeira concepgfio estd dirigida para corrigir as
imperfei¢des que impediriam o perfeito funcionamento do mercado de trabalho. Assim, essas
politicas de emprego visam eliminar as deficiéncias de informag8o do trabalhador ou de sua

baixa educagdo/qualificagio, servindo-lhe como um instrumento de acesso 20s meios

necessarios para que possa competir em condigdes equanimes no mercado de trabalho com
vistas a conseguir um posto de trabalho®?. Nio estd entre os objetivos desta politica de
emprego uma agdo que busque atingir o pleno emprego, j& que esta implicito que todo o
desemprego ndo motivado pela falta de informagdo e ou qualificagdio é voluntario e, deste

modo, o mercado de trabalho caminharia para o equilibrio.

Por outro lado, a politica de emprego derivada da segunda concep¢io
(intervencionista) estaria mais préxima do modelo que vigorou nos paises desenvolvidos nos
anos dourados. Esta politica teria como objetivo atuar para reduzir as assimetrias presentes no
mercado de trabalho, seja entre os proprios trabalhadores, seja entre estes e os empregadores.
Sua ag#o tenta evitar a deterioragfio das condigSes dos trabalhadores no mercado de trabalho.
Porém, isto somente se torna possivel na medida em que as politicas macroeconémicas

voltem-se para o pleno emprego, impedindo um nivel de desemprego muito elevado.

A partir do abandono da politica de pleno emprego nos anos 70 e do
redirecionamento da politica econdmica para uma posi¢do ortodoxa, o que nos parece
importante evidenciar € que a politica de emprego nos paises avancados passou a ser orientada
para aspectos pontuais do mercado de trabalho, deixando de ter uma fungfio complementar a
politica de pleno emprego. Sua a¢do busca minimizar os efeitos nefastos da politica econémica
sobre a méo-de-obra, focalizando-se nos grupos mais vulneraveis para torna-los competitivos
€ aptos a brigar por um posto de trabalho. Nesta nova visdo, passou-se a considerar a

existéncia de uma taxa natural de desemprego (ou taxa de desemprego ndo aceleradora da

32 Mesmo o fornecimento de renda é visto com ressalvas, este deve atender somente aos trabalhadores de
menores rendimentos e por um periodo de curto de tempo para evitar a sua dependéncia em relagdo ao beneficio.
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inflagfio)*®, ainda que essa seja elevada, pois refletiria a condicfo de equilibrio do mercado de
trabalho.

Essa nova orientagdo dada as politicas publicas de emprego, na qual se procura
atingir os grupos mais vulneraveis do mercado de trabalho, estd em conformidade com a
orientagdo do credo liberal, onde a esfera financeira tem ganho proeminéncia em detrimento
da esfera produtiva. No entanto, apesar de todo o discurso de reducdo do Estado, de
privatizagdo, de maior desregulamentacio etc. e a despeito do menor poder de gasto dos
governos, nos paises europeus o Estado de Bem-Estar manteve-se quase que inalterado
(Esping-Andersen, 1995) — o que tem garantido um conjunto de agdes de protecio social para
os trabalhadores destes paises, apesar da maior focalizagdo dos programas destinados ao

mercado de trabalho.

A énfase dada as politicas de emprego sobre a oferta de méo-de-obra tem tido pouco
sucesso em termos de reducdo do desemprego global. Quando essas sdo transpostas para uma
economia como a brasileira, encontram um mercado de trabalho Cuja caracteristica € a
heterogeneidade, onde as politicas publicas de emprego sdo de implementago recente e onde
ndo se chegou a ter um sistema de protecio social nos mesmos moldes daqueles construidos
nos paises avangados. Neste contexto, os efeitos da aplicacio dessas politicas devera ter
resultados bastante distintos, tanto por serem programas ainda incipientes, quanto pelo fato de
que a politica econdmica dos anos 90 resultou num nivel de desemprego sem precedentes na
histéria brasileira (Pochmann, 1999a), além de ter ampliado a precarizacdo do mercado de
trabalho com a redugio do emprego assalariado com registro em carteira, o qual foi a base

para o sucesso das politicas de emprego nos paises desenvolvidos nos anos dourados.

2.2. Os antecedentes das politicas de emprego no Brasil

Podemos dizer que o arcabougo de protegio ao trabalhador brasileiro somente
comegou a ganhar consisténcia a partir de 1930, com o governo Vargas, sobretudo com a

promulgagéo da Consolidagdo da Leis do Trabalho (CLT), em 1943. Ainda que restrito aos

% Por tras desta politica esté a convicgdo da existéncia de uma taxa natural de desemprego néo aceleradora da
inflaggo (Singh, 1995). Para uma exposicdo sobre a emergéncia deste conceito, ver: Dathein, 2000.
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trabalhadores urbanos, houve um avango significativo, de ampliacio dos direitos do
trabalhador. Os avangos do periodo Vargas estiveram intimamente ligados ao projeto de
industrializagdo do pais e, com isso, os instrumentos e politicas estavam associados a esta

diregdo do governo>*.

Apesar do avango na prote¢do ao trabalhador, nio se chegou a construir no pais um

Estado de Bem-Estar Social nos moldes que os paises industrializagdo avancada lograram

erigir, sustentado sobre a disseminac¢do da relagdo de trabalho assalariada, o que, como
procuramos mostrar no primeiro capitulo, ndo chegou a se completar no Brasil. Porém, criou-
se um corpo de leis que, 20 mesmo tempo em que garantiu um minimo de direitos, restringiu a
organizag&o dos trabalhadores e da agfo sindical, o que lhes daria um maior poder de barganha
frente aos seus empregadores, contribuindo para viabilizar uma melhor distribuigsio da riqueza

gerada.

Nunca chegamos, também, a ter uma politica voltada ao pleno emprego da mao-de-
obra, ficando as politicas dirigidas a0 mercado de trabalho limitadas e subordinadas ao
contexto politico e econdmico mais geral, voltado para a industrializagfo e o crescimento da
economia. Assim, a responsabilidade pela absor¢do de méo-de-obra e pela eliminacfo das
desigualdades e da pobreza recaiu sobre o crescimento econdmico. Como ressalta Paiva
(1984), entre 1950 e 1980, o dinamismo da economia brasileira, principalmente da industria,
foi capaz de gerar empregos num ritmo maior do que o crescimento da populagio
economicamente ativa, o que acabou por se constituir na melhor politica de emprego para o

pais.

E certo que medidas de protecdo ao trabalhador j4 tivessem sido implementadas antes
da existéncia da CLT, como por exemplo a previdéncia social (Lei Eléi Chaves, de 1923). Foi,
no entanto, a partir de sua promulga¢io — ao reunir toda a legislagdo dispersa sobre o trabalho
— que se definiu o arcabougo sobre o qual o mercado de trabalho urbano foi construido,

estendendo os direitos a todos os trabalhadores e delimitando a arena de intervencdo dos

3 Bosi (1999) mostra que o projeto do governo Vargas estava associado as concepgdes positivistas do grupo ao
qual ele estava ligado. Assim, a industrializagio da nagdio era considerado o objetivo maior a ser perseguido,
dentro do qual deveria ser integrado o trabalhador. A idéia de incorporar o trabalhador no processo de
industrializacdo, ou seja, ao trabalho fabril, era importante para se evitar o conflito que poderia prejudicar o
projeto industrializante, justificando, assim, a tutela do Estado Jjunto aos sindicatos e a intervengiio do mesmo em
defesa das condigdes de trabalho e de vida do trabathador.
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atores. A importéncia para os trabalhadores foi o estabelecimento de direitos minimos a serem

cumpridos pelas empresas, protegendo, sobretudo, aqueles trabalhadores com menor poder de
barganha.

Junto ao arcabougo juridico-legal, outras medidas direcionadas forga de trabalho
foram adotadas. Uma destas foi a criagiio do Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial
(SENAI) e do Servigo Nacional de Aprendizagem do Comércio (SENAC), nos anos 40,
configurando-se num primeiro movimento de formagio de pessoal especializado para atender
a demanda, principalmente da industria, de mo-de-obra qualificada. Desde entdo, o chamado

S”35

“sistema tem sido um dos principais mecanismos de formag#o profissional qualificada.

Outra fonte de formago de mdo-de-obra qualificada so as escolas técnicas
vinculadas ao sistema educacional formal. Estas tm cumprido um papel importante na
formag&o de quadros técnicos ao nivel de segundo grau desde longa data, ainda que estando
ligadas, fundamentalmente, & formagio de técnicos para a industria, tem também formado
profissionais técnicos para outros setores como a agropecudria, por meio das escolas

agricolas’®.

Além do sistema S e das escolas técnicas, outros programas dirigidos a qualificagdo
dos trabalhadores foram implementados. Em 1963 (Decreto n® 53.324), foi criado o Programa
Intensivo de Preparacdo da M&o-de-Obra (PIPMO), cujo objetivo era atender & crescente
demanda de méo-de-obra especializada por parte da industria, que se desenvolvia num ritmo
acelerado, exigindo um programa de formag&o especializada. A meta inicial do programa era a
formagfo, o aperfeicoamento e a especializagdo de profissionais por meio de escolas, nas

proprias empresas € em cursos volantes (Campino, Cacciamali e Nogami, 1985).

A partir de 1971, o MEC ampliou o campo de agfo deste programa, para qualificar
profissionalmente néo s6 trabalhadores para a indéstria, mas também para os demais setores
da economia. O PIPMO passou, entdo, a ser um érgdo do Departamento de Ensino Médio
integrado ao Sistema Nacional de Ensino Supletivo, porém com atribui¢des especificas para a

qualificagdo, aperfeicoamento e atualizagfo profissional da mio-de-obra. Em 1975, o PIPMO

3 0O sistema S compreende, atualmente, além do SENAI/SESI e SENAC/SESC, o Servico Nacional de Formagdo
Rural Profissional — SENAR, o Servico Nacional de Aprendizagem em Transportes — SENAT, e Servigo
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas — SEBRAE.

% Para uma visdo histérica sobre a formagdo profissional no Brasil, ver: Franco & Sauerbronn, 1984.
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foi vinculado ao Ministério do Trabalho®’, subordinando-se & Secretaria de Mao-de-Obra, e

passou a executar programas de qualificagfo, aperfeioamento e de especializagio.

No ano de 1976, o governo transformou o Conselho Consultivo de Ma&o-de-Obra em
Conselho Federal de Mao-de-Obra (CFMO)*®, com atribui¢bes para estabelecer normas e
diretrizes sobre a politica nacional de formagfo profissional, para aproximar os projetos das
empresas que realizassem despesas com programas de formagfo e treinamento profissional®®,
além de propor medidas de estimulo e desenvolvimento visando a sua formulag@io (Campino,

Cacciamali e Nogami, 1985).

Em 1982, o governo, por meio do CFMO, elaborou uma politica nacional de
formag&io de méo-de-obra, a ser executada sob a responsabilidade do Sistema Nacional de
Formag¢do de Mdo-de-Obra, o qual, adequando-se &s prioridades de desenvolvimento
econdmico e social do II PND, tinha como objetivos, entre outros: contribuir para a elevagdo
da produgdio e da produtividade dos diferentes setores da economia, 0 aumento da
produtividade e da renda do setor informal, o incentivo ao setor privado para a formagéo
profissional de seus funcionarios, além da garantia de formagdo para segmentos
desfavorecidos da populagdo e dos trabalhadores que estivessem desempregados ou que

desejassem mudar de atividade profissional (Brasil. Ministério do Trabalho,1982).

Com relag@o aos programas destinados & assistir ao trabalhador desempregado contra
a perda de renda, deve-se ressaltar que o seguro-desemprego ndo chegou a ser implementado
até meados da década de oitenta, apesar de estar previsto na Constituicio de 1946. Na década
de sessenta, a Lei 4.923/65, que criou o Fundo de Assisténcia ao Desempregado (FAD), previa
uma comiss@o tripartite e paritaria para elaborar anteprojeto de lei de Seguro-desemprego. Este
anteprojeto, no entanto, nfo chegou a ser concretizado ¢ as alteracdes feitas na legislacdo do
auxilio-desemprego limitaram bastante o acesso ao beneficio, principalmente com a criaggio do
FGTS, que eliminou a contribui¢éo sobre a folha de salarios que integrava o FAD, reduzindo
bastante os recursos financeiros deste Fundo e limitando melhorias no auxilio-desemprego
(Azeredo & Ramos, 1995).

%7 Decreto n° 75.081.

*% Decreto n° 77.362

* A lei n° 6.927 de 15/12/ 1975, no seu artigo 1°, permitiu que as empresas deduzissem, para efeitos do imposto
de renda, o dobro das despesas com programas de formagdo profissional, desde que fosse comprovada a
realizagdo e tivessem sido previamente aprovadas pelo Ministério do Trabalho.
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Os recursos do FAD originavam-se em parte da Contribuigdo Sindical — depositada
na conta Emprego e Salério, gerida pelo Ministério do Trabalho e Previdéncia Social — € em
parte pela contribuicio de 1% sobre a folha de salarios. Esses recursos financiavam o
Programa de Assisténcia ao Trabalhador Desempregado (PATD)*. Entretanto, sua execugio
mostrou-se bastante limitada no alcance aos trabalhadores desempregados. O valor do auxilio-
desemprego — processado por intermédio dos Sindicatos e pago pelas Delegacias Regionais do
Trabalho — que no inicio era de até 80% do sal4rio minimo, acabou sendo reduzido para 50%,
€ pago por um periodo de, no méximo, seis meses. Além disso, para habilitar-se ao
recebimento do beneficio, o trabalhador deveria ter mais de 120 dias de tempo de servigo na
empresa que, em razdo de fechamento total, parcial ou por modificagdes, dispensasse mais de

50 empregados, num prazo de 60 dias (Ferrante, 1978).

Em 1966 foi criado o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS)*. Este
instrumento, aprovado no Congresso Nacional por decurso de prazo, veio como forma de
facilitar a demiss@o do trabalhador pela empresa, ainda que sob o argumento de proteger o
trabalhador demitido sem justa causa mediante a formagéio de uma conta vinculada ao contrato
de trabalho. Sua implementagio deu origem a duas formas de regime juridico para o problema
do tempo de servigo: a estabilidade e o FGTS. Assim, os trabalhadores foram obrigados a
optar entre a estabilidade ap6s dez anos de trabalho na mesma empresa, ou o fundo, que seria
independente da empresa onde o trabalhador estivesse empregado. O FGTS funcionaria, desta
maneira, como uma espécie de seguro-desemprego, facilitando a mobilidade da mao-de-obra
entre as empresas. Na pratica, este instrumento serviu como uma politica anti-trabalho, pois
acabou com o instituto da estabilidade no emprego, ao colocar a disposi¢do do empregador um

mecanismo de rescisdo contratual que estimulou o aumento da rotatividade de m3o-de-obra.

Na quest&o regional de enfrentamento do problema de criagdo de postos de trabalho,
sobressai o caso do nordeste, tratado de diversas formas. A primeira medida nesta diregdo foi a
criagdo do Departamento Nacional de Obras Contra 3 Seca (DNOCS) em 1945, ao que se
seguiu a criagdo do Banco do Nordeste do Brasil (BNB). Porém, a questdo nordestina somente
foi tratada com maior énfase apds a criagio da Superintendéncia do Desenvolvimento do

Nordeste (SUDENE), quando buscou-se, por meio de planos de desenvolvimento, equacionar

“ Instituido pelo decreto n° 58.684 de 21/06/1966, alterado pelo decreto n° 66.738 de 18/06/1970.
“I' Sobre o F GTS, ver: Ferrante, 1978; Macedo & Chahad, 1985.
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0 problema de forma regionalizada, com o objetivo de atender os pequenos produtores. No
entanto, a SUDENE acabou perdendo forca, tornando-se presa dos interesses politicos das

oligarquias regionais, e assim reduzindo seu papel de fomento ao desenvolvimento regional
(DIEESE, 1994).

Tentou-se, ainda, enfrentar o problema da mao-de-obra do nordeste com o
direcionamento da migragfo inter-regional. Durante o I Plano Nacional de Desenvolvimento —
I PND (1972/1974) foram incentivadas as ocupacdes das zonas de fronteira, principalmente da
Amazbnia - o que se revelou, mais tarde, inviavel. Outra medida importante para a regifio, no
enfrentamento da questiio do emprego, foi a constituicio das frentes de trabalho, instrumento
que tem sido utilizado hd tempos como forma de amenizar as conseqiiéncias dos periodos em

que o problema da seca se agrava.

A questdo da geragdo de empregos estava presente entre os objetivos gerais do I PND
€ ndo somente como problema especifico do nordeste, ainda que este fosse destacado. Para
tanto, previa-se a alocagio de recursos em setores intensivos em m#o-de-obra — tais como a
construgdo civil e os servigos — por meio de investimentos em infra-estrutura fisica e em
comunicagdes. Ademais, pretendia-se reduzir os incentivos que estimulavam o uso de capital
intensivo e a criagdo de mecanismos que desonerassem a contratagio de mio-de-obra pela

mudanga da base das contribui¢des sociais compulsérias.

Ainda nos anos 70, durante a vigéncia do II PND (1975/1979), o governo tentou
implementar medidas que tivessem efeito sobre o mercado de trabalho. Em 1975 foi criado o
Sistema Nacional de Emprego (SINE), seguindo orientagdo da convencdo n° 88 da
Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), que dispunha sobre os sistemas publicos de
emprego, com foco no atendimento aos desempregados. A introducdo desta medida tinha
como objetivo dar aten¢do aos segmentos com menor qualificagdo e melhorar as informagGes

sobre o mercado de trabalho para auxiliar as politicas de mfo-de-obra.

Como dissemos no capitulo 1, a politica econdmica, durante os anos 80, esteve
voltada para o enfrentamento da divida externa. A recessdo do inicio da década colocou, pela
primeira vez, a questdo do desemprego aberto como um problema novo da economia brasileira
(Cacciamali, 1989, Sabdia, 1986). A recuperacéo da economia a partir de 1984, mesmo com a

suave oscilagdo entre 1987-89, permitiu que no conjunto da década o emprego formal
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crescesse. Porém, este crescimento se deu num ritmo inferior ao aumento da populagdo urbana
em idade de trabalhar, o que fez com que o emprego formal diminuisse sua participagdo no
total da ocupacéo (Baltar, 1996), com aumento do assalariamento sem registro em carteira e
das ocupacdes por conta propria. A criagio do programa seguro-desemprego em 1986 foi a
medida que se destacou na década, em torno da qual se abriu a possibilidade de se constituir
um Sistema Publico de Emprego nos anos 90, com a articulagéio do primeiro aos programas de
qualificagdo profissional e intermediacio de m3o-de-obra. A Constitui¢sio Federal de 1988
confirmou o programa seguro-desemprego, ao mesmo tempo em que ratificou e ampliou os

direitos dos trabalhadores, prevendo, também, um fundo publico para financiar os programas.

Toda a discusséo sobre politicas de emprego derivada da preocupagdo com a questio
da manuteng@o de postos de trabalho e com a geragdio de novas oportunidades de ocupagdo e
de renda surge, com maior forga, na década de 1990, quando se observou que a recuperacio
econdmica, que se seguiu & recessdo do periodo 1990-1992, nfio fez crescer, na mesma

propor¢do, os empregos que tinham sido destruidos.

2.3. As politicas voltadas para o mercado de trabalho nos anos 90

Com a institui¢do do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) em 1990, abriu-se a
possibilidade de se articular um conjunto de politicas direcionadas ao mercado de trabalho,
dada a existéncia de um fluxo de recursos continuo propiciado por um fundo publico. Ainda
que no Brasil as politicas sociais de um modo geral e das politicas de protecdo ao trabalhador
em particular tenham tido um caréter residual e subordinado & politica econémica, o FAT
surge como possibilidade de ser um contraponto a esta tendéncia, ao romper a dependéncia
dos programas em relagdo ao orcamento da Unifio. Dessa forma, a institui¢@io do fundo acabou

por se tornar o nucleo organizador das politicas de emprego implementadas nos anos 90
(Azeredo, 1998).

Apesar disto, parece-nos que o caréter residual e subordinado se mantém nos anos 90,
a despeito da maior énfase dada as politicas publicas de emprego. Este fato fica evidenciado
pela insuficiéncia dos programas diante da magnitude dos desafios colocados pelo mercado de

trabalho e da tendéncia de aumento do desemprego ao longo da década. Ademais, as vérias
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formas em que aparece o desemprego obrigam, cada vez mais, ao refinamento dessas politicas,

ao mesmo tempo em que impdem sua ampliacio a um maior contingente de pessoas*2.

Um maior refinamento dos programas implica em que estes possam detectar a
diversidade de situages de desemprego presentes no mercado de trabalho de modo que lhes
permita, a partir de uma base de beneficios/servigos bésicos, reforcar a prote¢dio aos segmentos
em situagdo de maior fragilidade. Ou seja, os programas teriam de se adaptar as novas
realidades do mercado de trabalho e, ao mesmo tempo em que fornecem uma protecio
universal aos trabalhadores, terem capacidade de ampliar sua aten¢do sobre os mais atingidos
pelas mudangas ou estruturalmente mais vulneréveis a elas, de maneira a atender 2 diversidade
de demandas de forma equanime. A maior sofisticagdo da intervengdo ndo significa, porém,
reducdo da sua abrangéncia, tanto em termos do publico-alvo quanto em termos de recursos
despendidos. Em outros termos, focalizar nfio se traduz, no nosso entender, em redugdo de

gastos e estreitamento da politica.

Para paises de desenvolvimento incompleto como o Brasil, o ambiente econdmico-
social mais geral torna-se ainda mais importante para a analise dos limites das politicas de
protegdo e apoio ao trabalhador. Primeiro porque, a despeito do intenso desenvolvimento
econdmico apresentado pelo pais entre 1950-1980, nfio chegamos a estruturar um mercado de
trabalho onde o trabalho regular e regulamentado - tipico do capitalismo moderno
disseminado apdés a segunda guerra nos paises de industrializagdo avangada — atingisse a
predomindncia que obteve naqueles paises. Em segundo lugar, os mecanismos de protecio
social aqui implementados nunca chegaram a ter as dimensdes do Welfare State construido
nos paises avangados, sendo que, historicamente, o crescimento econdmico ndo redundou

numa melhor distribui¢io de renda.

Em terceiro, o desenvolvimento recente de um conjunto de politicas voltadas para o
trabalhador  desempregado, principalmente apos 1990, insere-se num contexto
macroecondmico profundamente prejudicial ao mercado de trabalho e ao emprego. O

resultado da politica econdmica dos anos 90 tem sido o crescimento do desemprego, das

2 As mudangas que tém ocorrido no mercado de trabalho durante o altimo quartel do século XX tem tido um
impacto diferenciado sobre os diversos segmentos da populagdo afetando, com maior intensidade, aqueles
considerados como passiveis de maior protegio — seja pelos mecanismos institucionais de protecgdo social, por
meio das familias, de institui¢des beneficentes etc. — e, portanto, menos dependentes do mercado de trabalho para
adquirir os meios de subsisténcia. Ver Offe, 1995, capitulo 1.
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ocupagles informais (assalariamento sem carteira e ocupados por conta propria) e a redugfo
do assalariamento formal, justamente aquele sobre o qual se constituiu a base dos sistemas de

protecdo nos paises desenvolvidos.

Ocorre, portanto, um descompasso entre a necessidade de conter o crescimento da
economia que comprometa a estabilidade e de evitar o agravamento das condig¢des sociais pelo
aumento do desemprego e redugio da renda. Os programas de protegiio e apoio ao trabalhador
apresentam-se como forma de conter os efeitos da politica de ajuste sobre o mercado de
trabalho. Porém, a légica imposta pela diregfio dada pela politica econdmica, ao desestruturar
o mercado de trabalho, acaba por colocar em xeque a capacidade dos programas de proteger o

trabalhador diante das adversidades que se colocam a sua frente.

Verifica-se, dessa maneira, uma divergéncia entre aquilo que as politicas publicas de
emprego visam atacar e a sua capacidade em realizar seus objetivos. Uma vez que a agdo
destes instrumentos € incapaz de resolver a questio do desemprego de massa, a tentativa de
resposta dos defensores do modelo econdmico para contornar o problema €é a focalizacdo.
Assim, enquanto a politica macroecondmica produz desemprego, os programas deveriam
buscar atender somente a parcela de trabalhadores mais frageis. Caminhamos dessa forma, em
sentido inverso ao que realizaram os paises desenvolvidos nos anos dourados, quando as

politicas publicas de emprego foram direcionadas para a universaliza¢io da protecéo.

A orientagio de focalizagio ndo se restringe, simplesmente, a reducio do publico a
ser atendido pelos programas. Ela é mais ampla e imiscui-se em todos os setores do mercado
de trabalho. Um exemplo disso € a defesa (Pastore, 1994) da necessidade de ser eliminada a
excessiva regulamentagfo da relagdo de trabalho, deixando-se para a negociacdo entre
trabalhadores e empresarios a deliberacdo sobre os beneficios — e seus respectivos valores —
que devem ser pagos aos trabalhadores. Possibilita, deste modo, que estes direitos reflitam a
realidade de cada empresa sendo efetivamente cumpridos e ndo apenas constando como

direitos no arcabougo legal®.

* Nos anos 90, sob a alegacdo de modernizagdo das relagdes capital-trabalho, os governos tém alterado, ainda
que pontualmente, a legislagdo trabalhista e o efeito tem sido a reducdo dos direitos dos trabalhadores e
ampliagdo da flexibilidade de uso da forga de trabalho. Sobre as mudangas ocorridas neste periodo ver: Krein,
1999; Krein & Oliveira, 1999; Krein & Oliveira, 2000.

53



Mercado de Trabalho e Politicas de Emprego no Brasil

Diante dessa visdo, os resultados do desempenho do mercado de trabalho e da
melhoria das condigdes de trabalho e renda dos trabalhadores passam a ser responsabilidade
do préprio mercado de trabalho e, de forma indireta, do préprio trabalhador. De maneira sutil,
desloca-se do plano mais geral (a politica econdmica) para o plano especifico (o mercado de
trabalho) as explicagdes para as mazelas sociais associadas ao crescimento do desemprego e
para as defici€ncias do préprio mercado de trabalho, invertendo-se a determinac¢fo de causa e

efeito, desconsiderando-se a evolugéo histérica do mercado de trabatho no Brasil.

N&o queremos com isso negar os efeitos do movimento de reestruturagdo produtiva,
do avango tecnolégico trazido pela microeletrénica e pela tecnologia da informagdo que,
certamente, tm provocado economia de trabalho. Nem mesmo queremos defender a estrutura
construida na era Vargas como sendo um arcabouco acabado. As deficiéncias na legislagéo
trabalhista existem, sendo necessario mudangas para atualizd-la a nova realidade e mesmo
incorporar os avangos trazidos pela Constituicio de 1988. No entanto, é preciso saber como

fazer e o que colocar em seu lugar (caso seja abolida).

Rechacar a regulagdo do Estado deixando em seu lugar o mercado, ficando a
regulamentacdo das relagGes entre empregado e empregador somente para garantir alguns
direitos minimos aos trabalhadores, como defendem alguns, colocaria os trabalhadores na

posi¢éo de uma maior fragilidade na venda da sua forca de trabalho.

A vis&o que podemos chamar de dominante, em contraponto a uma visio alternativa,
tem enfatizado as medidas dirigidas para o lado da oferta de trabalho, deixando de lado as
ag¢es do lado da demanda. Podemos verificar que essa posi¢éio encontra-se em conformidade
com a ldégica neoliberal. Ao desprezar o lado da demanda, implicitamente se considera que a
politica econdmica gera os postos de trabalho necessarios para absorver aqueles trabalhadores

que aceitam as regras do mercado.

Por outro lado, fica explicito que ao se procurar atuar sobre o lado da oferta de
trabalho, transfere-se para o trabalhador — como j4 mencionado anteriormente — a
responsabilidade por estar desempregado ou mal empregado. Ademais, as agdes de protegdo
ao trabalhador assumem uma posigéo assistencialista, afastando-se de uma politica que tenha

como meta a reducgdo das desigualdades econdmicas e sociais.
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Os programas implementados nos anos 90, voltados a protecdo e ao apoio ao
desempregado e a geragio de emprego e renda no Brasil, a0 mesmo tempo em que
representam uma conquista e um avango, enredam-se nas teias da politica econdmica, que os
torna presa da agéo destrutiva que fez recair sobre o mercado de trabalho. Assim, podemos nos
perguntar se esses avangos observados nas politicas de empregos e a possibilidade de
constituirmos um Sistema Piblico de Emprego néo podem se tornar incuos. Afinal, qual a
vantagem de se ter um Sistema Publico de Emprego melhor ou pior estruturado, se o mercado

de trabalho continua gerando desemprego e ocupacdes precarias?

Antes de analisarmos a evolugfo dos programas, vejamos, brevemente, os programas
implementados nos anos 90. Vamos nos restringir, como explicitado na introducdo, aos
programas seguro-desemprego, & intermediagéo de méo-de-obra e a0 programa de qualificacéio
profissional, que s3o instrumentos classicos do Sistema Piiblico de Emprego, e ao programa de
geragdo de emprego e renda. Além de todos eles terem mesma fonte de recursos, o FAT, séo
programas de amplitude nacional e, ainda que nfio sejam as Ginicas**, podemos dizer que foram
as principais medidas do poder publico destinadas ao mercado de trabalho no periodo

estudado.

2.3.1. Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT

O Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) foi instituido em 1990%°, vinculado ao
Ministério do Trabalho, com a finalidade custear o Programa de Seguro-Desemprego, o
pagamento do Abono Salarial e o financiamento de programas de desenvolvimento
econdmico. Sua principal fonte de recursos € a arrecadagio do PIS/PASEP. Além desta, a
receita € composta pelos encargos advindos da inobservancia das obrigacdes pelos
contribuintes; da corregdo monetaria e juros pagos pela instituicio aplicadora dos recursos do
fundo e dos agentes pagadores sobre o saldo dos repasses recebidos; da arrecadagdo adicional
sobre o indice de rotatividade; ¢ de outros recursos que lhe sejam destinados. Parte da

arrecadagdo do PIS/PASEP, no minimo 40%, deve ser repassada ao BNDES para o

* Como, por exemplo, o Abono Salarial, Procera e Proemprego.
* Lein®7.998 de 11/01/90. Sobre 0 FAT ver, além de Azeredo (1998), Castro & Macedo (1998).
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financiamento de programas de desenvolvimento econdmico®®. Sua gestdo ¢ feita pelo
Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat), cuja composi¢do é
tripartite e paritaria, com trés representantes dos trabalhadores, trés, dos empresarios e trés, do

governo.

Foi a partir da criagdo do FAT que se constituiram as condi¢Bes necessarias, em
termos de recursos, para a implementagio de um conjunto de programas visando 4 proteco e
ao apoio ao trabalhador. Deve-se ressaltar, no entanto, que este objetivo vai desde prover-lhe
rendimentos temporarios até recursos para que o trabalhador possa estabelecer-se por conta
propria de forma individual ou associativa, caso nio consiga empregar-se noutra empresa ou
ocupagéo, passando pelo oferecimento de cursos de qualificagéo, requalificagdo e treinamento
a todo trabalhador, especialmente ao desempregado e aqueles segmentos com risco potencial

de perda do emprego.

O avango representado pela constituicdo do FAT deve-se ao fato de ter tornado o
financiamento das politicas destinadas a protecdo e ao apoio ao trabalhador independente do
orcamento geral da Unifio, fornecendo um fluxo continuo de recursos que permitiu a
consolidagfio e ampliagdo dos programas. Além disso, o fato de ser um fundo publico de
gestdo tripartite, com a participagdo de trabalhadores, empresarios € governo, abriu a
possibilidade de maior participagéo e intervengdo dos trabalhadores nos processos decisorios

sobre os programas por ele financiados.

2.3.2. Seguro-Desemprego

O programa de Seguro-Desemprego foi instituido no pais em 1986 sendo reformulado
em 1990* em conformidade com a Constituigdo Federal de 1988, quando se introduziram
modificagdes que ampliaram sua cobertura, garantindo o acesso ao beneficio aos trabalhadores
desempregados involuntariamente. Além do objetivo principal de fornecer assisténcia

financeira temporaria ao trabalhador desempregado, a legislagdo prevé, ainda, o auxilio a

* Constituigio Federal, art. 239, §§ 1° ¢ 4°.

* Decreto-Lei n° 2.284 de 10/03/1986, regulamentado pelo Decreto n° 92.608 de 30/04/1986, alterado pela Lei n°
7.998, de 11/01/1990.
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todos trabalhadores na busca por um novo emprego e, para tanto, possibilita agdes integradas

de orientagdo, recolocagdo e qualificagio profissional.

Os recursos para a sustentagfio financeira do programa passaram a provir do FAT a
partir de 1990. Com isso, criou-se um mecanismo de custeio do seguro-desemprego
independente do orgamento da Unido, que permitiu maior potencial de manobra para a
melhoria nos critérios para o pagamento dos beneficios, em face do retorno dos recursos

aplicados em projetos de desenvolvimento econdmico (Azeredo, 1998).

As regras para o acesso ao beneficio do seguro-desemprego incluem, além da
dispensa sem justa causa, a comprovagdo, pelo trabalhador, do recebimento de saldrios
consecutivos nos Ultimos seis meses e de ter trabalhado pelo menos seis nos ultimos trinta e
seis meses. Ademais, ndo pode estar recebendo nenhum beneficio da Previdéncia Social de
prestag@o continuada, exceto auxilio acidente ou pensdo por morte, e nio possuir renda propria

para o seu sustento e de seus familiares.

Estas regras, definidas pela Lei 8.900/94, ampliaram o acesso ao beneficio diante das
regras previstas na Lei n° 7.998/90%, que havia regulamentado o seguro-desemprego. A Lei
8.900/94 também reduziu o tempo de espera para o requerimento do beneficio (que passou de
sessenta para sete dias ap6s a demissdo, tendo o trabalhador desempregado o prazo méximo de
cento e vinte dias para requerer o beneficio), conferiu ao Codefat o poder de ampliar em até
dois meses o tempo de manutengfio do beneficio e redefiniu o programa seguro-desemprego,
prevendo medidas (orientagdo, recolocagfio, qualificagio) de auxilio ao desempregado na

busca por um novo emprego.

As mudangas verificadas nas regras de acesso ao beneficio, desde sua criagio em
1986, caminharam na dire¢do de transformar o seguro-desemprego de um instrumento de
seguro “puro” para um modelo “misto”, em que o direito ao recebimento nio esti ligado

diretamente & contribui¢fio anterior do beneficiario do programa (Teixeira & Azeredo, 1999).

O valor do beneficio varia de acordo com o salario recebido pelo trabalhador nos

ltimos trés meses em que esteve empregado. Tendo como piso o valor do salario minimo e

“8 Esta lei substituiu a comprovagdo de pagamento a Previdéncia Social de pelo menos trinta e seis meses — nos
ltimos quatro anos antes da demissdo — pela comprovacéo de quinze meses de trabalho nos,wglgjm%vinte e
quatro meses antes da demiss3o. :

Sy
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como teto o valor de R$ 282,52 (dados para dezembro de 2000), o beneficio repde um valor
maior para aqueles trabalhadores de menor remuneracdo, ou seja, para os trabalhadores das
faixas salariais mais elevadas a taxa de reposi¢do salarial do beneficio & proporcionalmente
menor. Desta maneira, o beneficio procura dar maior sustentacdo de renda aquelas parcelas

que tinham menores saldrios enquanto estavam empregados.

O tempo de recebimento do beneficio varia de acordo com o tempo em que o
trabalhador esteve empregado: de um minimo de trés parcelas para aqueles que trabalharam
entre seis € onze meses, a um méaximo de cinco, para aqueles que estiveram empregados por
mais de 24 meses. A concessdo do beneficio pode ser continua ou alternada dentro do periodo
aquisitivo, que € de dezesseis meses a partir da tltima habilitagéio para recebimento do seguro-

desemprego.

A evolugdo do programa seguro-desemprego mostra-nos que ocorreu um grande
avango neste instrumento de prote¢io a renda do desempregado, principalmente apds 1990,
quando da sua regulamentag¢o. Além de ter ampliado sua cobertura, ao reduzir as condicGes
de habilitagéo ao beneficio, o programa procura proteger os segmentos dos trabalhadores de
mais baixos saldrios, ao prever uma taxa de reposi¢éio salarial maior para estes em relagio aos
extratos de maior renda. Por outro lado, procura desestimular o seu uso freqiiente, ao prever
um nimero maior de parcelas para aqueles trabalhadores com maior tempo de servico no

ultimo emprego.

2.3.3. Servigo de Intermediaciio de Mao-de-Obra (Sistema Nacional de Emprego — SINE)

O Sistema Nacional de Emprego (SINE) foi instituido em 1975* em conseqiiéncia da
ratificagéio, pelo governo brasileiro, da Convencdo n® 88 da Organizac¢do Internacional do
Trabalho (OIT), que dispde sobre os servigos puiblicos de emprego. Sua principal finalidade é
o servico de intermediacio da méo-de-obra de forma a facilitar a reinser¢do daqueles
trabalhadores que estdo desempregados e a inser¢io daqueles que procuram o seu primeiro
emprego. Além disso, estd entre seus objetivos propiciar informacdo e orientagcdo ao

trabalhador quanto & escolha de emprego; prestar informagdes ao conjunto de empregadores

* Decreto n° 76.403.
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sobre a disponibilidade de recursos humanos; fornecer subsidios a0 sistema educacional e ao
sistema de formag3o de m&o-de-obra para elaboragdo de suas programacdes; estabelecer
condi¢Ses para a adequagdio entre a demanda de postos de trabalho e a oferta de forga de

trabalho, em todos os niveis de capacitacdo.

Apesar de a coordenagfo do SINE ser do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE),
a execugdo dos servigos é realizada de forma descentralizada pelos governos estaduais, por
meio de convénios anuais firmados entre ambas as instancias. No inicio do programa, as
decisdes ficaram centralizadas no governo federal, que assumiu toda a responsabilidade pelos
recursos or¢amentarios. A partir de 1981 os recursos federais foram reduzidos a 50% do custo
total. Em 1989, os governos estaduais passaram a responder pela folha de pagamento dos
SINEs, enquanto o MTE passou a responsabilizar-se pelas despesas com equipamentos,

material permanente, consultoria, ampliagdo dos postos e despesas afins.

Um dos maiores problemas apontados para este tipo de desenho tem sido a
descontinuidade administrativa ao longo de todo o periodo de existéncia do programa, j& que
os convénios eram firmados, segundo critérios e interesses politicos, entre o governo central e
os governos estaduais (Cacciamali, Silva & Matos, 1998). Nos anos 90, com o agravamento
do desemprego e com a implementagdo de novos programas destinados ao mercado de
trabalho, como o Planfor e o Proger, a intermediagdo parece ter ganho maior evidéncia,
levando a mudangas na forma de atuagfio dos SINEs. Além de ter-se ampliado o nimero de
postos de atendimento dos proprios SINEs, este servigo passou a ser também operacionalizado

por agéncias ndo governamentais®’.

2.3.4. Plano Nacional de Educaciio Profissional — Planfor

As agdes visando & qualificagdio dos trabalhadores desempregados beneficidrios do
seguro-desemprego estdo previstas na legislagio deste, bem como a utiliza¢do dos recursos do

FAT para este tipo de medida. Entretanto, mesmo a existéncia de recursos e de uma secretaria

* Na Regidio Metropolitana de Szo Paulo, por exemplo, a CUT e a Forga Sindical implantaram centrais de
atendimento, oferecendo servicos de intermediagdo de mao-de-obra, além de fazer a habilitagdo do seguro-
desemprego e encaminhamento para cursos de qualificagéo profissional.
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de formagéo profissional no Ministério do Trabalho e Emprego, poucos servicos — e de forma

precaria — foram oferecidos através do SINE no periodo entre 1990 e 1995 (Azeredo, 1997).

Em 1994, por meio da Lei 8.900, estendeu-se o direito as agOes de qualificacdo a
todos os trabalhadores que estivessem & procura de uma ocupac¢do, ainda que tendo como
prioridade os beneficidrios do seguro-desemprego e aquelas parcelas da populacio em

desvantagem social. Porém, a implementacdo de um programa voltado para a qualificagio

profissional dos trabalhadores s6 veio a ocorrer a partir de 1995, apos o Codefat atribuir a
Secretaria de Formagio e Desenvolvimento Profissional (Sefor) do Ministério do Trabalho a
responsabilidade pela execugfo, coordenagio programitica e a supervisdo das agdes de
qualificagéo profissional a serem financiadas com recursos originados do FAT, redundando na

criagdo do Plano Nacional de Educagio Profissional (Planfor).

O programa procurou ampliar o conceito de qualificaggo profissional, de forma que
essas agbes ndo se restringissem ao treinamento do trabalhador para o exercicio de uma
determinada ocupagdo, mas que lhe oferecessem os recursos necessarios a lhe permitirem
manter-se competitivo no mercado de trabalho. Parece-nos que esta preocupagdo reflete as
mudangas verificadas no mercado de trabalho durante os anos noventa, sobretudo no setor
industrial, onde os reflexos das estratégias defensivas das empresas para reduzir custos tém
levado a introdugéo de inovagdes tecnoldgicas e organizacionais que se traduziram em queda

vertiginosa do emprego no setor, o aumento do desemprego e das ocupag¢les por conta propria.

A estratégia do Planfor visava, originalmente, por meio de suas agdes, mobilizar e
articular toda a rede de educagfo profissional disponivel no pais (escolas técnicas, sistema “S”
etc.) para que gradualmente se atingisse, a partir de 1999, a capacidade de qualificar e
requalificar, a cada ano, cerca de 20% do total da populagiio economicamente ativa (PEA)
(MTb/SEFOR, 1996).

Quanto a execugfo, o Planfor ¢ operacionalizado de duas formas. A primeira sfo os
Planos Estaduais de Qualificagdo (PEQs) dirigidos a qualificagdo e requalificagio profissional,
tendo como publico-alvo os beneficiarios do seguro-desemprego, aqueles dos programas de
geragdo de emprego e renda, os trabalhadores desempregados e com risco de perda do

emprego, os trabalhadores autonomos e microprodutores do setor informal e os segmentos

60



Mercado de Trabalho ¢ Politicas de Emprego no Brasil

populacionais em risco ou desvantagem social, do meio urbano ou rural, com maior atengédo

para adolescentes, jovens, mulheres e idosos..

A segunda forma de operacionalizagfio sfo as parcerias, mediante convénios, termos
de cooperagdo técnica, protocolos de intengdo entre o Ministério do Trabalho/Secretaria de
Formag&o Profissional e a rede de educag@o profissional do pais, que compreende: os sistemas
de ensino técnico federal, estadual e municipal; universidades piiblicas e privadas; sistema S;
sindicatos de trabalhadores; escolas e fundagdes de empresas; e organizagdes n#o

governamentais.

Deve ser ressaltado que a estratégia de implementagio desta politica foi
extremamente bem articulada, na medida em que conseguiu o apoio dos mais diferentes
setores da sociedade, especialmente dos trabalhadores e dos empresérios, o que possibilitou
sua rapida e exitosa implementagfo, ainda que possam ser feitas criticas a sua eficicia e

efetividade para a resolugéio dos problemas do mercado de trabalho.

2.3.5. Programa de Geragio de Emprego e Renda — Proger

O programa de geragdo de emprego e renda (Proger) surgiu da possibilidade de
alocagdo dos recursos do FAT em depdsitos especiais — acima da reserva de liquidez — nos

agentes financeiros federais (primeiramente BNB e BB, depois BNDES, FINEP ¢ CEF)*,

1 Resolugdo Codefat n® 126. Os PEQs s3o realizados por meio de convénios plurianuais firmados entre o
MTE/Sefor e as Secretarias de Trabalho de cada Estado. Cabe a estas a elaboragdo e coordenagdo dos planos,
sendo que os mesmos deverdo se orientar pelo objetivo global do Planfor e ter a aprovagio das Comissdes
Estaduais de Emprego. Dois tipos de agdes sdo contempladas nos PEQs, os Programas de Educagio Profissional
e os Projetos Especiais. Os primeiros voltam-se para a qualificagio e requalificagdo da populagio
economicamente ativa e sdo divididos em trés programas: i) nacionais, direcionados aos setores e clientelas
prioritérias; ii) estaduais, definidos e elaborados pelas Secretarias do Trabalho e Comisses de Emprego dos
Estados; iii) emergenciais, definidos e elaborados da mesma forma que os programas estaduais, porém buscam
atender aquelas demandas urgentes que ndo foram contempladas ou previstas na época da formulagdo dos planos
estaduais. Nos projetos especiais estio compreendidos os estudos, pesquisas, eventos e demais agdes que
busquem um avango no que se refere ao aspecto conceitual-metodolégico, subsidiando os programas de
qualificagdo e requalificagéo profissional incluidos no PLANFOR. Subdividem-se em projetos especiais gerais,
que todos os Estados devem implementar e que sdo definidos pela SEFOR, e os projetos especiais locais,
propostos pelos Estados para avango conceitual-metodolégico, conforme as necessidades detectadas pelas
respectivas unidades. A execugdo dos projetos especiais pode ser efetuada por quaisquer entidades, piblicas ou
privadas, governamentais ou nio, bem como pessoas fisicas ou juridicas com experiéncia na drea ou tema do
projeto.

*2 Resolugdo Codefat n° 59.
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durante o governo Collor. Naquele governo, os recursos assim alocados foram utilizados para
o financiamento da agricultura e satide. Entretanto, a utilizacdo dos recursos dessa forma ndo

estava adequada aos objetivos para os quais o fundo foi criado.

Esta preocupagfo levou o Codefat a estabelecer normas para utilizagdo dos recursos
do fundo, procurando direcioné-los para o financiamento de programas que pudessem
estimular a geragdo de emprego e renda para segmentos da populagdo considerados
prioritarios, acolhendo proposta do MTE de um programa de geracdo de emprego e renda, o
que possibilitou a alocagdo de recursos do FAT em instituicSes financeiras federais. Os
primeiros setores beneficiados por essa linha de crédito foram: o setor automotivo (caminhdes,
6nibus e tratores rodovidrios) e a construgdo naval, porém obrigados ao cumprimento dos

acordos firmados nas cdmaras setoriais (Guimaraes, 1994).

A meta do programa ¢ conceder crédito aquela parcela da populagdo que
normalmente t€m pouco ou nenhum acesso aos recursos do sistema financeiro tradicional,
tanto nas areas urbanas como rurais. O publico-alvo é composto por micro e pequenas
empresas do setor urbano, micro e pequenos produtores do setor rural, assim como
cooperativas e associagdes de produgdo e os trabalhadores por conta propria do setor informal
(MTUb/SPES, 1996).

Nesta perspectiva, o programa procura induzir agdes que gerem emprego e renda
mediante a criagdo de novas unidades produtivas e/ou pelo fomento aquelas ja existentes. Por
outro lado, busca incentivar a organizagdo dos empreendimentos informais (auto-ocupacgéo e
os pequenos negocios familiares), com o objetivo de tentar resgata-los para o setor formal da
economia. Visa, também, a auto-sustentabilidade dos empreendimentos financiados por meio
da promog¢do de programas integrados de capacitagdo técnico-gerencial, de qualificacdo

profissional e assisténcia técnica aos beneficiarios (MTb/SPES, 1996).

Os recursos do programa sdo geridos pelo BNDES, o qual os repassa aos agentes
financeiros® por meio de convénios. Esses agentes, por sua vez, repassam aos tomadores de

crédito e responsabilizam-se pela andlise e aprovagio dos projetos, bem como pelo

3 Os recursos ndo aplicados nos agentes financeiros sfio remunerados pelo BNDES de acordo com as normas
estabelecidas pelo Codefat.
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acompanhamento e cobranga dos empréstimos concedidos, sendo que a atuacdo de cada um

divide-se segundo a area geografica e as linhas de financiamento™.

Em 1995 foi instituido o Proger Rural®®, com o objetivo de financiar o
desenvolvimento das atividades rurais dos micro e pequenos produtores, de forma individual
ou coletiva, associando-as aos programas de qualificagfo, assisténcia técnica e de extensdo
rural. Com regras de concessdo de crédito idénticas ao Proger urbano, o Proger rural financia o
custeio agricola e pecudrio, bem como investimentos. Os recursos destinados para esta ultima
finalidade somente poderéo ser utilizados na aquisi¢fo de maquinas agricolas, equipamentos e

bens de produgZo associados, quando cadastrados no Programa Finame Agricola’®.

Ainda no ambito do Proger Rural foi implementado o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf)’’ em 1996, desincompatibilizado do crédito
rural. A criagdo deste programa visou a promog¢do do desenvolvimento sustentivel do setor
rural constituido pelos segmentos dos agricultores familiares, de forma a proporcionar-lhes o

aumento da capacidade produtiva, gerando empregos e melhorando a renda’®.

2.3.6. Comissées de Emprego

As Comissdes de Emprego, estaduais e municipais, inserem-se no dmbito do SINE

como um instrumento para viabilizar a participagdo da sociedade organizada no Sistema

** O BNB atua nos estados do nordeste e no norte de Minas Gerais, enquanto o BB atua em todo o territdrio
nacional. Ambos tém linhas de financiamento para o setor urbano e para o setor rural, atuam tanto no setor formal
(micro e pequenas empresas) quanto no setor informal e na concessdo de crédito a associagdes de producio e
cooperativas. A CEF possui trés linhas de financiamento no dmbito do PROGER urbano, uma fornece crédito
para o setor informal e para apoio de pessoas recém-formadas; a segunda ¢ dirigida para empresas juniores e
microempresas do setor formal e a terceira atende s pequenas empresas, caracterizadas como de pequeno porte.
A FINEP, por sua vez, diferencia-se dos demais agentes por ndo se submeter a algumas regras gerais do
PROGER urbano, como a necessidade de articulagdio com as Comissdes de Emprego Estaduais. Atua em quatro
programas: Programa de Educagdo (Proeduc); Programa de Apoio as Pequenas e Microempresas (Pampe);
Programa de Apoio a Gestdo de Qualidade (PAGQ); e Programa de Pré-Investimento (Pré-Investimento).

55 Resolugio Codefat n° 82.

*¢ Resolugdo Codefat n° 89.

%7 O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) foi instituido em 1995 no 4mbito
do crédito rural (Resolugdo Bacen n°® 2.191 de 24/08/95), destinado ao financiamento do produtor rural que
explora s6 ou com a ajuda de sua familia a propria terra, credenciado pelo Ministério da Agricultura, do
Abastecimento e da Reforma Agraria (MAARA)

%8 Decreto n° 1.946, art. 1°.
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Publico de Emprego, conforme pressupse a convengdo n° 88 da OIT. Os critérios™ para o
reconhecimento das Comissdes de Emprego, enquanto 0rgdo ou instancia colegiada de carater
permanente e deliberativo, foram estabelecidos pelo Codefat, ao qual as Comissées de
Emprego estaduais (consideradas de instincia superior) estio vinculadas, enquanto as

comissdes de emprego municipais vinculam-se as estaduais.

As comissdes sdo compostas por um minimo de seis e no maximo quinze membros,
sdo tripartites com a participag8o paritéria dos trabalhadores, dos empregadores e do governo,
indicados por suas respectivas organizacSes e homologadas pelo MTE/Codefat ou pela

Comisséo de Emprego Estadual, quando referir-se as comissdes municipais.

Entre as principais atribui¢ées das Comissées de Emprego destacam-se a proposi¢io
de medidas para o enfrentamento do desemprego conjuntural e estrutural; a obten¢do de
subsidios que orientem e aprimorem as agdes e a atuagdo dos orglos do SINE; integrar as
acdes dos programas de geragdo de emprego e renda; formular diretrizes para o SINE;
participar da elaboragdo, homologar e acompanhar a execugdo do Plano de Trabalho do SINE;
acompanhar a utilizagéo dos recursos do FAT no que se refere ao cumprimento dos critérios
técnicos; receber e analisar quantitativa e qualitativamente os relatérios de acompanhamento
dos projetos financiados pelo FAT; indicar areas e setores econdmicos prioritdrios para a

alocagéo dos recursos do FAT, no 4mbito dos programas de geracdio de emprego e renda.

Importante frisar que, para a transferéncia dos recursos do FAT para a Unidade da
Federagdo, ¢ necessaria a existéncia da Comissdo de Emprego. Os recursos transferidos
englobam as despesas necessarias para o custeio dos servigos desenvolvidos pelos municipios,
dentro do Sistema Publico de Emprego, considerando os valores apresentados no Plano de
Trabalho do SINE da respectiva unidade da federagéo e aprovado pelo MTE/Codefat. No caso
de ndo haver convénio com a unidade da federacdo, 0 MTE/Codefat pode repassar recursos

diretamente para o municipio.

% % % % %

Neste capitulo procuramos mostrar a importincia que a adocdo de um modelo

econdmico voltado para o pleno emprego nos paises desenvolvidos teve para a construcdo de

59 Resolugdo Codefat n° 63, alterada pelas Resolugdes n°® 80 e n° 114.
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uma sociedade socialmente menos desigual naquelas nagdes. Ademais, o abandono dessa
diregdo politica a partir de meados dos anos 70 e sua substituicdo por um modelo econdémico
de viés liberal, ao provocar desemprego e do aumento das formas de ocupacdo precarias,

colocou em xeque a eficécia das politicas de emprego existentes.

Com as mudangas no modelo econdémico, proliferaram medidas voltadas para o

mercado de trabalho, numa grande diversidade entre os varios paises. A énfase destas medidas

passou a ser a agdo pontual sobre publicos especificos, como o objetivo de corrigir as falhas
apresentadas pelo mercado de trabalho, dentro da légica neoliberal de que o mercado é capaz

de ajustar a oferta e a demanda de trabalho.

No caso brasileiro, procuramos mostrar que, apesar de termos uma economia bastante
dindmica entre 1930 a 1980, ndo tivemos aqui, como ocorrido nos paises desenvolvidos, uma
politica voltada ao pleno emprego. Também n&o chegamos a construir um sistema de protego
social nos moldes do Welfare State daqueles paises. Mesmo as medidas dirigidas ao mercado
de trabalho implementadas ao longo deste periodo foram limitadas e nfio chegaram a ter maior

impacto sobre seu objetivo.

Somente nos anos 90, a partir da regulamentagdio do seguro-desemprego e da
constitui¢do do FAT € que se criaram os mecanismos para se ter uma politica de protecdo e
apoio ao trabalhador mais integrada, caminhando-se em direciio a um Sistema Publico de
Emprego. Porém, esses instrumentos surgem num momento em que a adogio de um modelo
de politica econdémica de viés neoliberal tem levado ao crescimento do desemprego e da
desestruturagdo do mercado de trabalho, o0 que solapa as condigdes em que eles atuam e
reduzem os resultados efetivos que suas agdes podem ter na melhoria da qualidade de vida do

trabalhador.

Assim, no préximo capitulo, voltaremos nossa atengfio para averiguar como foi a
evolugdo desses programas ao longo do periodo de 1995 a 1999, no qual procuraremos ainda
analisar em que medida os efeitos das politicas macroecondmicas adotadas tém afetado, ou

ndo, o desempenho das politicas de emprego aqui estudadas.
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CAPITULO 3 — EVOLUCAO DOS PROGRAMAS ENTRE 1995 £ 1999

Neste capitulo, nossa atengéo volta-se para a analise da trajetéria dos programas ao
longo do periodo 1995 a 1999. Nio se trata de avaliar a eficacia dos programas em si, nem
mesmo de fazé-la em relagio a efetividade que este conjunto de acSes tém tido no mercado de
trabalho brasileiro. Pretendemos, tio somente, elencar alguns elementos que expressem o
comportamento dos programas estudados e a capacidade destes em responder aos desafios

presentes no mercado de trabalho, colocados pela politica economica.

Desta forma, apresentamos na préxima se¢do alguns indicadores que nos mostram a
evolucdo dos programas em termos do publico atendido. Procuramos, na medida do possivel,
verificar ndo s6 as mudangas quantitativas, mas apreciar o que ocorreu em termos qualitativos,

ou seja, no perfil dos trabalhadores atendidos.

Na segdo 3.2, procuramos avaliar as despesas destes programas, tanto em termos de
sua evolugdo quanto em termos de sua estrutura. Aqui utilizamos para a anélise as informacdes
financeiras do FAT, que compreendem as receitas e os gastos realizados com os recursos do
fundo. Os gastos de cada programa aqui estudado so analisados, entdo, a partir da execucio
financeira do FAT. Este procedimento foi adotado por permitir uma visdo geral das despesas
com recursos do fundo, a0 mesmo tempo em que podemos analisar como estes recursos
distribuem-se entre os diversos programas. Evidentemente, perdemos em detalhes; porém,
como ndo estamos preocupados em fazer um diagnéstico pormenorizado de cada programa,

esta estratégia parece ndo trazer grandes perdas para a analise geral.

Por fim, procuramos olhar os programas em seu conjunto, de onde tentamos
apreender os limites destas medidas diante dos efeitos destrutivos da politica econdmica sobre
o mercado de trabalho. Assim, objetivamos relacionar, num primeiro momento, os programas
entre si, depois relacionamo-los com a populagio economicamente ativa e o total de

desocupados, para entdo tecermos algumas consideragdes a respeito.
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3.1. Anilise da evolu¢dio do atendimento

3.1.1. Seguro-desemprego

Nesta seg8o procuraremos analisar o programa seguro-desemprego, olhando para sua
evolugdo em termos de segurados e taxa de cobertura, desde sua criaciio até o ano de 1999.
Mais especificamente, detalharemos o perfil do beneficiario do programa sob analise, onde sdo
focalizados os aspectos de género, setor de atividade de origem, escolaridade, idade e faixa

salarial do (ltimo emprego, sempre para o Brasil como um todo e para o periodo 1995-1999.

Evolugdo

A evolugdio do seguro-desemprego desde sua criagio em 1986, como podemos

observar pela tabela 1%

, aparece-nos como um salto, dado apos a institui¢do do FAT em 1990.
Sua taxa de cobertura®' em 1992 chegou ao patamar de 2/3 do total dos demitidos sem justa
causa, em torno da qual tem se mantido até 1999, o que significou cerca de 4,2 milhdes de
trabalhadores segurados, em média, por ano. Quanto a taxa de habilitagdio (total de segurados

em relagdo ao total de requerentes), esta manteve-se proxima de 100% no mesmo periodo.

Grifico 1: Seguro-Desemprego - evoluciio segurados e
cobertura
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‘?0 As tabelas as quais nos referimos neste capitulo encontram-se no anexo.
&' Relagdio entre o total de segurados e o total de demitidos sem justa causa.
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Cabe enfatizar que a oscilacdo da taxa de cobertura tem sido resultado muito mais da
variagdo do nimero de demitidos sem justa causa do que da variagfio do nimero de segurados.
Assim, observamos que em 1997 e 1998, a cobertura cai para 61,5%, fruto do aumento do
numero de demitidos nestes anos. E possivel que esta estabilidade do ntiimero de beneficiarios
possa estar indicando uma certa dindmica do mercado de trabalho, em que a rotatividade da
méo-de-obra teria um ciclo de tempo que permitiria a uma parcela dos trabalhadores adquirir

as condigOes necessdrias para habilitarem-se a receber o seguro.

Por outro lado, o crescimento dos demitidos sem justa causa, na auséncia de um
crescimento proporcional no numero de segurados, indicaria que aqueles refletidos por este
acréscimo de trabalhadores demitidos muito provavelmente tem pouco tempo de servigo
nestas empresas e, portanto, ndo t€m as condi¢des necessarias para a habilitacdo ao beneficio.
Dois fatores podem impedir o trabalhador de habilitar-se. O primeiro, ndo ter conseguido
trabalhar por um minimo de seis meses. O segundo, estar fora do periodo aquisitivo, que
estabelece um periodo minimo de caréncia (16 meses) para o recebimento do beneficio,
contados a partir da ultima dispensa que habilitou o trabalhador a receber o seguro-

desemprego.

O significado para esse comportamento parece estar na grande flexibilidade do
mercado de trabalho brasileiro, assim como no baixo custo de admissio/demissio do
trabalhador, ao contrario do que prega senso comum®. Caso a contratacdo e demissdo do
trabalhador fosse dificil e custosa, a rotatividade da méio-de-obra seria menor e,
conseqiientemente, maior a estabilidade do trabalhador e o acumulo de tempo de servico.
Como resultado, a taxa de cobertura tenderia a ser maior (enquanto o niimero de segurados
tenderia a ser menor) e, nos momentos de crescimento do desemprego conjuntural, a taxa de
crescimento do numero de segurados tenderia a acompanhar a taxa de crescimento dos
demitidos — talvez ndo na mesma intensidade, mas préxima dela. O que vemos, no entanto, €

uma diferenc¢a acentuada destas taxas.

52 Nao queremos com isso ignorar casos especificos de micro e pequenos empregadores que podem ter
dificuldades em arcar com os custos trabalhistas (salérios + encargos). Porém isso nio parece ser a regra, ja que
temos uma taxa de rotatividade bastante elevada, de cerca de 3% ao més, o que ndo existiria caso os custos
fossem por demais onerosos.
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Género

Grifico 2a: Segurados por Género

Mukheres Homens

1995 11999
Fonte:MTE/CGSDAS

Visto pelo corte de género (tabela 2), fica evidente a superioridade do ntimero de
beneficiarios do sexo masculino. Ainda que no periodo enfocado, 1995 a 1999, tenha ocorrido
um ligeiro aumento (2 pontos percentuais) da participagdo feminina no total de segurados, esta
€ pequena, inferior a 1/3 desse total. Evidentemente, isto reflete a prépria estrutura do mercado
de trabalho, onde a participagio feminina, sobretudo no setor privado, é menor do que a
masculina. Se existe o crescimento da participagio da mulher no mercado de trabalho, este,
entretanto, ndo se reflete em termos do nimero de beneficidrias do seguro-desemprego. A
causa disto talvez possa ser encontrada na forma de inser¢io da mulher trabalhadora, muito
mais precaria que a do homem - sobretudo nos casos do trabalho doméstico ~ e, como aponta
Lavinas (1999), menos numerosas no setor formal da economia, o que ndo as coloca como
beneficiarias potenciais do seguro-desemprego, dai a sua baixa participagio relativa entre os

segurados.

Grifico 2ix Cobertura por Género

Mutheres

B1993
Fonte: MTE/CGSDAS
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Por outro lado, € interessante observar que, apesar da menor participagio feminina no
total de segurados, a taxa de cobertura é maior entre as mulheres do que entre os homens,
ainda que as diferengas®™ ndo sejam tdo grandes como as verificadas entre a distribuigio
segundo o género dos segurados. Apesar de a mulher possuir pior inser¢io no mercado de
trabalho, parece que sua situagdo é mais estavel que a masculina, quando entra no mercado de

trabalho formal.

Setor de atividade de origem

Os beneficiarios do seguro-desemprego sdo oriundos, majoritariamente, do setor
industrial, do comércio e do setor de servigos, em menor grau da construgio civil € muito
pouco do setor agropecuario. A maior parte dos segurados pertence, por estas informagdes, s

atividades ndo-agricolas e localizadas nas areas urbanas.

Grifico 3a: Segurados por Setor de Atividade

Servigos Agropecudria

81995 £1999

Fonte: MTE/CGSDAS

A distribui¢do entre os trés maiores setores € mais ou menos proporcional. Os
segurados da industria que em 1995 representavam 30,4% reduziram sua participagio para
22,9%, enquanto que os segurados do setor de servigos ampliaram-na de 29,7% para 1/3 € os
do comércio aumentaram de 21,3% para 24,3%, no mesmo periodo. Estas mudancas na
participagdo deveram-se, principalmente, a maior queda do niimero de segurados da industria,
ja que os segurados do comércio e dos servigos apresentaram pequeno crescimento. Ja a

participagdo dos segurados da construgdo civil e do setor agropecudrio manteve-se

53 Enquanto a taxa média de cobertura entre as mulheres foi ligeiramente superior a 66% entre 1995 ¢ 1999, a
taxa entre 08 homens foi ligeiramente inferior.
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praticamente estavel, a do primeiro em torno de 12% e do segundo, ligeiramente inferior a 6%
(cf. tabela 3). Essa distribui¢do de frequéncia dos segurados por setor de atividade estd em
acordo com o peso que estes tém no total do emprego formal, além disso, o movimento alinha-

se com 0 observado com o emprego industrial, que reduziu o nimero de pessoas empregadas.

Grifico 3b: Cobertura por Setor de Atividade

100 ¥

80 F

% 60 x

40 4

C.Civil Coméreio Servigos Agropecudria
81995 01999
Fonte: MTE/CGSDAS

ndustria

Quanto a cobertura, observamos um movimento de redugio desta no ano de 1999, em
relagdo a 1995, em todos os setores, com excecdo dos servigos. As maiores taxas de cobertura
estdo nos setores do coméreio € no agropecudrio, enquanto as menores taxas sio encontradas
na construgdo civil e no setor de servigos. Chama a atenciio o fato de o setor agropecuario,
apesar de sua baixa participagio no total de segurados, apresentar as maiores taxas de
cobertura. Uma possivel explicagdo para isto pode estar em que os trabalhadores desse setor
estejam inseridos no segmento mais moderno da agropecuaria, associada ao “agribusiness” e,

portanto, mais formalizado.

Ja em relago aos setores de menor cobertura, parece coerente que sejam a construgio
civil e os servigos, considerando-se que esses setores sdo grandes absorvedores de mio-de-
obra de baixa qualifica¢do ¢ com grande rotatividade de pessoal - o que dificultaria um maior

acesso dos trabalhadores desses setores ao beneficio.

Escolaridade

A distribui¢do dos segurados segundo a escolaridade (tabela 4) mostra-nos que a
grande maioria, cerca de 4/5, compdem-se de trabalhadores com instrugdo até o primeiro grau

completo (8" série e 2° grau incompleto), sendo que aproximadamente a metade destes nio
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completaram a 8" série. Dos cerca de 20% segurados restantes, somente 2% tém o superior
completo, enquanto em torno de 18% possuem o 2° grau completo (inclusos aqueles com

superior incompleto).

Grifico 4a: Segurados por Escolaridade

Pgrau 1®grau 2°grau SuperComp

ncomp comp comp
B1995 11999

Fonte ! MTE/CGSDAS
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Esta distribuigdo mostra que a maior parcela dos segurados é composta por
trabalhadores de menor qualificagdo, aqueles com insergio mais fragil e sujeitos a maior
rotatividade no mercado de trabalho. Possivelmente estes trabalhadores estavam empregados
em postos de trabalho de baixa qualidade e que sdo facilmente substituiveis, permitindo as
empresas ajustarem seu quadro de funciondrios, reduzindo-o em momentos de queda das

vendas e recontratando trabalhadores quando estas voltam a crescer®®.

Em termos de cobertura por faixa de escolaridade do beneficiario, observamos, como
era de se esperar, a menor cobertura entre os desempregados com nivel superior,
provavelmente pela pouca procura deste segmento para utilizar-se do beneficio, muito
possivelmente pela baixa taxa de reposi¢do salarial para este grupo de trabalhadores. Por outro
lado, isto pode estar indicando, também, a maior facilidade deste grupo em se manter sem a
necessidade de recorrer ao seguro-desemprego, além de conseguir se reinserir mais
rapidamente em um novo emprego. Ademais, pode haver uma certa “pitada” de preconceito
deste grupo em recorrer ao beneficio, visto como um mecanismo de assisténcia aos

trabalhadores menos qualificados.

* A facilidade em contratar ¢ demitir trabalhadores di as empresas grande flexibilidade para ajustar
quantitativamente seu quadro de empregados conforme a conjuntura. Fora isso, dada a grande disponibilidade de
mdo-de-obra ¢ da fragilidade sindical em determinados segmentos da atividade econdmica, além de ajustar
quantitativamente, a empresa pode reduzir os custos demitindo trabalhadores ¢ recontratando outros por um
saldrio menor.
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Grifico 4b: Cobertura por Escolaridade
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Fonte: MTE/CGSDAS

Quanto aos grupos com 1° grau completo e 2° grau completo, as taxas de cobertura
sdo muito proximas, em torno de 66%, pouco superior as taxas verificadas entre os segurados
com 1° grau incompleto, sobretudo no ano de 1999. Esta diferenca talvez possa ser explicada
pela maior fragilidade deste ultimo grupo de trabalhadores no mercado de trabalho e
provavelmente passivel de ser submetido a uma maior rotatividade, o que pode dificultar a

habilitagdo para o recebimento do beneficio.

Faixa Etdria

No periodo que estamos examinando, 1995 a 1999, chama a atencdo o fato de que a
distribui¢@o dos beneficiarios do programa seguro-desemprego segundo a faixa etaria mantém-
se praticamente inalterada. Metade dos segurados possuiam entre 25 ¢ 39 anos de idade, 30%
tinham até 24 anos, 14%, entre 40 e 49 anos e os segurados com mais de 50 anos

representaram cerca de 5% (tabela 5).

Ja em relagdo & cobertura, a variagio é maior tanto entre faixas quanto entre anos.
Entre os mais idosos (com mais de 50 anos) a cobertura é menor, além de ter decrescido ao
longo do periodo, caindo de 55,9% em 1995 para 49,7% em 1999. Na faixa de 40 a 49 anos,
apesar de ter uma cobertura maior, também apresentou redugfio passando de 66% em 1995
para 61% em 1999. A redugdo também ocorreu entre os segurados com 25 a 39 anos, de
68,1% em 1995 para 65,5% em 1999. Somente na faixa de até 24 anos verificamos uma

elevagdo da cobertura de dois pontos percentuais, passando a 67,1% em 1999.
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Grifico $a: Segurados por Faixa Etaria
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Atente-se que a redug8o nas trés primeiras faixas e o aumento da cobertura na ultima
ndo se deu de forma linear. Em todos os casos houve queda da cobertura, seguida de
crescimento no ultimo ano analisado, sendo que somente entre os segurados com até 24 anos o

crescimento em 1999 suplantou a taxa de cobertura verificada em 1995.

Grifico Sb: Cobertura por Faixa Etdria
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Até 24 anos

A noglo de fragilidade de inser¢io do jovem no mercado de trabalho parece ndo se
manter quando observamos a cobertura e a freqiiéncia dos beneficiarios do seguro-desemprego
segundo a idade, 0 que nos leva a crer que a idade ndo seria um fator de impedimento para o

acesso ao beneficio.
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Faixa Salarial

Como era de se esperar, a grande maioria dos beneficidrios encontra-se entre aqueles
trabalhadores de menor rendimento, que ganhavam entre 1 e 5 salarios minimos, faixa onde
esta a maioria dos trabalhadores contratados pelo regime da CLT. Este grupo representa pouco
mais de 80% do total de segurados. Entre os que recebiam entre 1 e 3 salarios minimos,
encontramos cerca de 66% e entre os que recebiam entre 3 ¢ 5 salarios minimos, cerca de 20%
do total de beneficiarios. Aqueles que recebiam até 1 salario minimo representavam cerca de
6% dos segurados, enquanto aqueles que recebiam mais de 5 salarios minimos, cerca de 12%
(tabela 6).

Grifico 6a: Segurados por Faixa Salarial
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No periodo em questio, observamos um crescimento continuo da participagdo dos
segurados na faixa de 1 a 3 saldrios minimos, que passou de 60% em 1995 para 66% em 1999,
Nas faixas de 3 a 5 salarios minimos e de mais de S salarios minimos, ainda que ndo de forma
linear, observamos queda na participagdo. Na primeira, a participacdo passou de 20,4% em
1995 para 18% em 1999 e, na segunda, de 12,7% para 9,8% no mesmo intervalo. Na faixa de
até 1 salario minimo a participagio oscilou em torno de 6%. Este comportamento da
distribuicio de frequéncia por faixa salarial reflete certa estabilidade do numero de
beneficiarios, cujo rendimento estava na faixa de 1 a 3 salarios minimos (dada sua maior
representatividade no total de segurados), enquanto houve uma redugo de segurados nas

demais faixas.

Quanto a cobertura, verificamos que as maiores taxas ocorreram nas faixas salariais

mais altas, de 3 a 5 salarios minimos e de mais de 5 salarios minimos. Ressalte-se que nesta
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ultima ocorre acentuada queda na cobertura nos anos de 1998 e 1999, ficando num patamar
pouco superior a 50%, entretanto abaixo daquela verificada nas demais faixas. Na faixa de 3 a
5 salarios minimos a cobertura manteve-se num patamar elevado mas apresentou grande
oscilagdo no periodo com a taxa minima de 62,8% e a maxima de 82,5%. Mesmo com taxas
de cobertura mais baixas, nos segmentos dos segurados que recebiam até 1 saldrio minimo e
daqueles que recebiam entre 1 e 3 salarios minimos, também observamos grande oscilago, no

primeiro com uma amplitude de 14 pontos percentuais e no segundo, de 7 pontos percentuais.

Grifico 6b: Cobertura por Faixa Salarial
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Fonte: MTE/CGSDAS

Estes dados mostram que o seguro-desemprego atende, principalmente, ao
trabalhador de mais baixo rendimento, justamente aquele que tem maior necessidade do
beneficio. Porém, a fragilidade de insergdo destes trabalhadores no mercado de trabalho, o que
os deixa mais expostos a rotatividade, dificulta-lhes o acesso ao seguro-desemprego,

verificada pela mais baixa cobertura.

De forma sintética, podemos caracterizar o perfil do beneficidrio do seguro-
desemprego como sendo o do homem, do setor de servicos, com baixa escolaﬁdade (1° grau
incompleto), com idade entre 25 e 39 anos e rendimentos entre 1 e 3 salarios minimos. Por
outro lado, quando observamos pelo lado da cobertura, verificamos que o perfil se altera:
mulher, do setor agropecudrio, com 1° grau completo (inclusive 2° grau incompleto), jovem

(com até 24 anos) e rendimentos entre 3 e 5 salarios minimos.
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3.1.2. Intermediacfio de Mao-de-Obra

O servigo de intermediagdo de mao-de-obra, desenvolvido pelas secretarias estaduais
de trabalho ou afins em convénio com o Ministério do Trabalho e Emprego, €, dentre os
programas aqui estudados, o mais antigo e com as maiores deficiéncias — fruto, especialmente,

da descontinuidade administrativa ao longo de toda a sua existéncia.

As mudangas ocorridas nas politicas voltadas a protegdo e ao apoio ao trabalhador e o
agravamento do problema do desemprego trouxeram novo alento para este programa,
principalmente pelo fato de ser um possivel elo de articulagio dos programas seguro-
desemprego ¢ de qualificagdo profissional, dentro de um Sistema Piblico de Emprego. Ainda
que isto ndo tenha se concretizado, parece-nos ser um caminho logico a ser seguido para se

articularem os diversos programas de apoio e protegio ao trabalhador.

Grafico 7: SINE - Bvolugdo dos inscritos, vagas, colocados e
postos. Brasil, 1995.99
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Fonte: MTE

No periodo aqui analisado, podemos observar um crescimento significativo do
atendimento do servi¢o de intermediagdo (tabelas 7a, 7b e 7c). No conjunto do pais, o volume
de trabalhadores que se inscreveram no servigo de intermediagdo saltou de 1,1 milhdo em
1995 para 3,7 milhdes em 1999, o que representou um crescimento de cerca de 35% ao ano.
Evidentemente, este crescimento deveu-se em boa medida ao crescimento do desemprego,
porém deve-se ter em conta que o maior conhecimento por parte dos trabalhadores e a
ampliagdo do namero de postos de atendimento (que cresceu em 11% ao ano no periodo)

também contribuiram.

A maior parte (entre 66% e 75%) dos inscritos encontra-se nas regides sul e sudeste.

A participagdo desta ultima no total dos inscritos (pouco mais de 40%) superou a da regido
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sul, que passou a representar cerca de 1/3 do total dos inscritos, nos anos de 1998 e 1999. Das

demais regides sobressai-se o nordeste, cuja participagéo oscilou em torno de 15%.

Como dissemos acima, este aumento de trabalhadores que se inscreveram no servigo
de intermediacdo em parte pode ser resultado da ampliagdo do ntmero de postos de
atendimento, cuja taxa de crescimento ficou pouco abaixo da variagdo do nimero de inscritos.
Porém, acreditamos, o aumento deveu-se em grande medida ao crescimento do desemprego
nos dois ultimos anos do periodo estudado®. Aligs, poderiamos levantar a questdo de se o
crescimento do desemprego nfo foi o fato que, de certa maneira, forgou a ampliagdo do

nimero de postos de atendimento ao trabalhador em busca de emprego.

Nio foi somente o nimero de trabalhadores inscritos e de postos de atendimento que
cresceu. Também os nimeros de vagas captadas (28,7% ao ano) e de trabalhadores colocados
(29,7% ao ano) cresceram e, em termos relativos, de forma significativa. Ao mesmo tempo em
que isto nos parece um sinal inequivoco da melhoria da prestagdo do servigo, expde,

entretanto, de forma clara, as dificuldades e a insuficiéncia do programa.

Apesar do crescimento das vagas e do numero de colocados, o ritmo de crescimento
destes foi inferior ao crescimento do niimero de inscritos, especialmente nos dois ultimos anos
estudados. Verificamos, assim, que o aumento da procura por emprego foi maior que o
aumento da capacidade de captac@io de vagas e de colocagdo dos servigos de intermediacdo.
Isto mostra certa coeréncia com o comportamento dos indicadores de desemprego no pais, que

apontam o aumento nestes dois anos em relac¢io a anos anteriores.

Dois fatos importantes sobressaem. Por um lado, ampliou-se o niimero de pessoas a
procura por um emprego, que recorreram ao servigo de intermediac¢do. De outro, o nimero de
postos de trabalho captados, apesar do crescimento, foi insuficiente para absorver este
aumento, independentemente do aproveitamento dessas vagas. Ainda que a maior parte dos
postos de trabalho ndo tenham sido preenchidos pelo sistema de intermediagdo publico, é
inegével que esta insuficiéncia de postos de trabalho também ocorreu no mercado de trabalho

como um todo, justificando o aumento da taxa de desemprego nos anos de 1998 e 1999.

% Lembremos que a taxa de desemprego aberto para o total das seis regiSes metropolitanas, coberta pela
PME/IBGE, ampliou-se em 62%, passando de 4,65% (780 mil pessoas) em 1995 para 7,53% (1,3 milhéio de
pessoas) em 1999.
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Tanto no caso do aumento do nimero de vagas captadas quanto do numero de
trabalhadores colocados, percebe-se um salto no ano de 1999. Este salto deveu-se, sobretudo,
ao crescimento verificado na regido sudeste, onde ocorreu um aumento de cerca de 134% no

numero de vagas e de 137% no niimero de colocados entre 1998 e 1999.

O crescimento no atendimento pode ser, em parte, resultado das iniciativas de
parceria do MTE com entidades sindicais (centrais e sindicatos) para que estas realizassem a
habilitagdo do seguro-desemprego e a prestagio dos servicos de intermediacio e de
qualifica¢do de mdo-de-obra. Como exemplo, podemos citar a regifio metropolitana de S3o
Paulo, uma das mais afetadas pelo desemprego, especialmente pelo desemprego no setor
industrial e onde houve ampliagdo no atendimento do SINE - tanto em temos de nimero de
inscritos, como de vagas captadas e colocados. Parece razodvel pensar que o fato de as
agéncias dessas entidades passarem a prestar estes tipos de servigos, possibilitou maior
informagdo e facilitou o acesso aos servigos para os desempregados, sobretudo do setor
industrial. Ademais, o contato mais préximo com as empresas pode ter proporcionado uma
maior informag@o acerca da disponibilidade de vagas e maior facilidade de colocagdio do
trabalhador desempregado, o que explicaria a ampliagdo do numero de pessoas atendidas pelo

servi¢o de intermediagdo e de colocados nesta regifio, em relagio a estes dois anos.

O reflexo do movimento observado em relagdo ao nimero de inscritos, de vagas
captadas e de trabalhadores colocados pode ser visto em alguns dos indicadores de
desempenho do servigo de intermediagdo (tabelas 8a e 8b). O niimero de inscritos/vagas
ampliou-se (ainda que tenha registrado uma queda em 1999 com relagéo a 1998), enquanto
que o indicador colocados/inscritos apresentou ligeira tendéncia de queda, o que evidencia o
maior ritmo de crescimento de inscritos em relagdo ao ritmo de crescimento do numero de
vagas e de trabalhadores colocados. No caso do indicador colocados/vagas — que reflete o
aproveitamento das vagas captadas — verifica-se uma certa consténcia, com pico no ano de
1997.

Estes indicadores permitem afirmar que estdo distantes da necessidade do mercado de
trabalho os resultados apresentados pelo servigo de intermediag&o. No caso do aproveitamento
das vagas, ainda que n3o se venha a preencher todas aquelas captadas, h4 um hiato

consideravel para a melhoria da eficiéncia na colocacdo. No que tange aos dois outros
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indicadores, fica dificil avaliar o desempenho do servigo de intermediagiio por eles,
considerando-se que tanto o nimero de vagas quanto de inscritos dependem, em grande
medida, de fatores exdgenos ao seu funcionamento — do desempenho da economia —, o que

torna dificil precisar pela analise destes indicadores tdo somente.

Independentemente desse fato, podemos olhar o indicador inscritos/vagas como uma
proxy do déficit de vagas, enquanto o indicador colocados/inscritos poderia ser uma proxy da
efetividade da intermediagdo, ou seja, da capacidade do servico em alocar um trabalhador
desempregado num posto de trabalho. Isto nos mostra que seria necessario um aumento de
quatro vagas por cada vaga hoje captada para atender a todos os trabalhadores que procuram o
servi¢o de intermediagdo. Por outro lado, vemos que a efetividade do programa ainda é muito
baixa, sendo que aproximadamente apenas um trabalhador, em cada dez que procuram a

intermediag#o, consegue se recolocar em um posto de trabalho por meio deste servico.

Voltamos a enfatizar que esta avaliagio nfo deve estar descolada de um olhar mais
geral sobre o contexto econdmico do pais. Uma retomada do crescimento econdmico de forma
sustentada, compativel com as taxas de crescimento do periodo anterior aos anos 80, poderia
fazer com que se ampliasse o niimero de postos de trabalho. Ao mesmo tempo, com o aumento
da demanda por trabalho, talvez parte dos trabalhadores conseguisse encontrar trabalho por
outros meios que ndo o servigo de intermediagdo publico (servigos privados, através de amigos
e/ou parentes etc.) o que poderia levar a uma redugdo do nimero de pessoas inscritas. Com
isso, estes indicadores poderiam melhorar significativamente, sem que, necessariamente,

melhorasse a eficiéncia do programa.

Expde-se, desta forma, os limites e as contradi¢bes do programa de intermediacéo.
Ao mesmo tempo em que este servico pode ampliar sua eficiéncia, por meio de um melhor
conhecimento do mercado de trabalho, um relacionamento mais préximo das empresas € a
busca de uma maior articulagdo com os demais programas de prote¢do e apoio ao trabalhador,
sua eficdcia tende a ser menor nos momentos em que o trabalhador mais necessita dos seus
servigos, ou seja, no momento de crescimento do desemprego. Assim, € preciso relativizar o
desempenho deste programa, precisamente porque o fator externo (a saide da economia) é

preponderante para os resultados de sua atuagio.
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3.1.3. Planfor

Os dados do Programa Nacional de Educagfo Profissional aqui analisados revelam a
importéncia que tomou a questdo da qualificagéio profissional no Brasil. As grandes mudangas
ocorridas, especialmente no interior da industria de transformacéo, com a disseminacgdo de
novas formas organizacionais e a incorporagfo das novas tecnologias de base microeletronica,
ampliaram em grande medida a automag8o da produgdo e reduziram significativamente o
numero de operdrios na produgdo, fazendo aumentar a produtividade no plano
microecondmico. A eliminagfo de postos de trabalho de baixa qualificagio, com a
conseqiiente dispensa dos trabalhadores que ocupavam estes postos e o aumento da
participagdo dos trabalhadores empregados com maior nivel de instrugo criaram certa crenca
de que o mercado de trabalho estava demandando um trabalhador mais qualificado. Dai, surgir
a tese da empregabilidade e da necessidade da constante atualizacio do trabalhador para
acompanhar as rdpidas mudangas que ocorrem no mundo do trabalho, dentro da nova

sociedade da informac3o.

N&o queremos negar as profundas mudangas ocorridas durante esta tltima década no
plano do mercado de trabalho ou da importancia que assumiu a questfio do conhecimento e da
informag&o, ou mesmo que determinados setores tém demandado um profissional altamente
qualificado®. Porém, devemos matizar estas questOes para analisarmos os reais alcances de
um programa de qualificagdo numa sociedade como a brasileira, marcada pela baixa

escolaridade de sua populagéo.

Posto isto, olhemos para o que ocorreu com o Planfor no periodo em estudo. Uma
primeira observagdo deve ser feita quanto 4 questéio da implementagio do programa. Este foi
criado e comegou a ser implementado em 1995, mas sofreu significativas alteracdes no seu
desenho, sendo que a partir de meados de 1996 passou a ser implementado da forma como o
conhecemos hoje. Este fato traduz-se no baixo numero de treinandos no ano de 1995 e,

conseqtientemente, no enorme crescimento verificado entre este e 0 ano de 1996 (tabela 9).

% Um exemplo disso, como divulgado pelos meios de comunicagéo, tem ocorrido no setor de telecomunicacdes,
cuja demanda por técnicos especializados — sobretudo de nivel superior — é maior que a oferta, o que tem
implicado na “importacfo” de méo-de-obra.
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Considerado isto, verifiquemos o comportamento do programa entre 1996 e 1999.
Neste periodo, o crescimento foi bastante significativo, porém este crescimento deu-se a taxas
decrescentes, estabilizando o numero de treinandos em torno de 2,3 milhdes
(aproximadamente 3,5% da PEA), nos dois ultimos anos. Este niimero expressa aquilo que
dissemos anteriormente, sobre a importancia que a questdo da qualificacdo profissional tomou
nos ultimos tempos, apesar do publico atendido por este programa ter sido inferior ao de
beneficiarios do seguro-desemprego e dos inscritos no servi¢o de intermediagdo no periodo

estudado.

Apesar do expressivo crescimento, nota-se que a queda no ritmo deste mostra que ha
um certo limite para este tipo de agfio. Qual seja, tanto sendo um programa efetivo em ampliar
a qualificagfio dos trabalhadores como ndo sendo, a tendéncia é de que, atingido determinado
“teto” de trabalhadores qualificados, hé necessidade de que estes se insiram no mercado de
trabalho. A prépria logica do programa que prevé cursos de curta duragdio impde que os
trabalhadores que participarem, de um ou mais cursos consigam inser¢do no mercado de
trabalho. N&o ocorrendo isto, o resultado pode colocar em descrédito o programa e aquilo que
ele pode realizar, uma vez que sobre a questdo da qualificagio foi colocada uma grande
expectativa, pois € vista como forma de superar as dificuldades de inser¢do do trabalhador
desempregado. Além disso, ndo faz sentido o trabalhador ficar muito tempo no programa,
passando de um curso a outro, tanto em termos de ajuda para ele, quanto em termos de custos

que isso implicaria.

Os Planos Estaduais de Qualificagdo (PEQs) foram responsaveis pela maior parte dos
cursos de qualificagdo realizados (cerca de 90% do total de treinandos), mesmo com o
crescimento verificado no numero de treinados realizada por meio da modalidade de
“Parcerias”. Ou seja, a qualificacdo feita pelas secretarias estaduais de emprego e trabalho ou
suas similares — por meio dos PEQs — foi o principal mecanismo de implementagio do

programa de qualificac@o profissional até o momento.
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Perfil dos treinandos

Quando olhamos o perfil do pessoal que participou do programa de qualificagio
(tabela 10), verificamos que ele ¢ predominantemente urbano, de baixa escolaridade (sendo a

maior parte com primeiro grau incompleto), jovem e branco.

De forma mais detalhada e estabelecendo o corte por género, pode-se perceber
algumas nuances no perfil dos treinandos. Dessa forma, tivemos entre os treinandos a
predominéncia da mulher urbana e do homem com 1° grau incompleto. No que respeita a
idade e & cor/raga, a questdo de género parece ter pouca influéncia, sobressaindo-se a faixa de
30 a 39 anos e de pessoas brancas. Este perfil manteve-se com poucas alteragGes substantivas
nos trés anos aqui observados (1997 a 1999), o que pode estar indicando que a execugdo do
programa tem respeitado uma certa orientagdio ao longo deste periodo, na atengdo a um

determinado publico.

A explicagio para este fato est4 relacionada, a nosso ver, sobretudo aos resultados do
desempenho da economia nacional na década de noventa (uma economia mais aberta, um
Estado menor e a énfase no combate a inflag#o), que levaram ao baixo crescimento do produto
€ a uma reorganizagdo defensiva do setor produtivo, em especial da industria de
transformacdo. A menor criagdo de postos de trabalho e a grande oferta de mdo-de-obra
permitiram que as empresas elevassem os requisitos para contratacdo, selecionando pessoas
com uma escolaridade/qualificacio acima daquela exigida pelo posto de trabalho ocupado. O
resultado foi um aumento da escolaridade do pessoal ocupado, enquanto ampliaram-se as
barreiras para os trabalhadores com baixa escolaridade e para aqueles sem, ou com pouca,

experiéncia inserirem-se ou retornarem ao mercado de trabalho.

Com isso, parece-nos que a orientagfio dos programas de qualificacdo tem se voltado
para atender a este grupo com maiores dificuldades. A idéia é que, ao participar de um curso
(ou mais) de qualificago, este trabalhador possa aumentar sua escolaridade e suas habilidades
(basicas e especificas), o que ampliaria suas chances na concorréncia por um posto de
trabalho. N&o se trata apenas de conseguir um emprego — de preferéncia com registro em
carteira — mas também de possibilitar que, alternativamente, o trabalhador adquira algumas
habilidades (de gestdo) que lhe permitam ocupar-se por conta prépria (micro-negocio,

prestagfo de servigos etc.) e auferir renda.
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A confirmagdio para este fato pode ser encontrada quando olhamos para o perfil dos
treinandos segundo a situagio destes no mercado de trabalho (tabela 11a, 11b e 11¢). Ele nos
mostra que cerca de metade € composta por pessoas desocupadas, sendo o maior grupo o de
mulheres desempregadas (29,7%), ligeiramente superior ao de homens (27,8%). Aqueles que
estdo em busca do primeiro emprego representam o segundo maior grupo de treinandos
(16,9%), sendo maior a participagdo das mulheres (19,9%) do que de homens (14,0%). Além

disso, a participago dos treinandos que estdo ocupados no setor informal ¢ elevada (20,9%).

Assim, considerando-se que a grande maioria dos treinandos tem baixa escolaridade, a
orientagdo dada pelos programas de qualificagiio procura atingir aqueles grupos que estdo
sofrendo mais diretamente os efeitos das mudangas ocorridas no mercado de trabalho durante

08 anos 90.

Grafico 8: Planfor - Situagio no Mercado de
Trabalhe, Brasil, 1999
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Apesar disso, a capacidade do programa fica tolhida pelo desempenho da economia.
Mesmo o trabalhador procurando melhorar sua qualificagio (e mesmo elevar sua
escolaridade), até que a economia volte a gerar o nimero de ocupagdes suficientes para
absorver o conjunto de pessoas que estdo desocupadas, nada vai garantir que o trabalhador va
conseguir se ocupar. Mesmo se ndo pensarmos em uma relacdo de trabalho assalariada,
estabelecer-se como conta propria ou abrir um micro-negocio vai depender de haver espago

para que esta atividade possa sobreviver e gerar-lhe a renda necessaria a sua sobrevivéncia.

Ainda em relagdo A situagio no mercado de trabalho, chamou-nos a atengio a baixa
participagdo dos beneficidrios do seguro-desemprego (1,9%), enquanto temos uma
participagdo significativa dos empregados com registro em carteira (13,1%). No primeiro caso
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pode ser, possivelmente, sinal da pequena articulagéo entre os programas de protecéo e apoio
ao trabalhador desempregado, que poderia fazer um acompanhamento sistematico do
trabalhador que ingressa nos programas publicos, j4 que em termos absolutos este nimero
também € baixo quando comparado com o total de beneficiarios do seguro-desemprego no ano
de 1999. No segundo, pode estar ocorrendo uma agiio preventiva para evitar que estes
trabalhadores percam o emprego ou lhes permitir maior facilidade para mudar de ocupagio.
Entretanto, em alguns casos pode estar ocorrendo um “subsidio” a0 treinamento do

trabalhador.

Em sintese, podemos dizer que o programa de qualificagdo traduz-se num avango
importante no apoio ao trabalhador. Sua evolugdio aponta para a consolidacdo do programa,
ainda que aperfeicoamentos venham a ocorrer, tanto em termos de amplia¢do do atendimento

quanto do publico-alvo.

A tentativa de maior focalizagdo do programa aqueles grupos de trabalhadores mais
vulneraveis, ainda que correta, parece-nos pouco efetiva num momento em que mesmo
aqueles que estdo fora deste perfil encontram grande dificuldade para reingressarem no
mercado de trabalho. Esta dire¢do acaba por ressaltar as maiores dificuldades de uns em
relag@io a outros trabalhadores sem, contudo, eliminar as desigualdades presentes no mercado,

de trabalho.

Ainda que os cursos de qualificagdo profissional tenham impacto sobre os
trabalhadores com maiores dificuldades, eles dificilmente conseguirdo ter as mesmas chances
daqueles que possuem algumas vantagens. E mesmo, que isto seja possivel e que o “efeito

. - .. . .
qualificag@o™ possa eliminar esta vantagem e permita a este novo trabalhador qualificado
inserir-se no lugar daquele outro, o problema em si — o desempregado — permanece; porém,
agora, com perfil diferente, e aquele que outrora tinha “empregabilidade”, perde-a, tornando-
se o alvo da politica de qualificag@io. Sem desprezar os efeitos positivos e a necessidade desta

politica, € preciso tornar claras suas limita¢es e se buscarem solugdes mais “completas”.
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3.2. Analise da evolucio dos gastos (FAT)

Nesta secdo analisamos 0s recursos despendidos nos programas de protecdo ao
trabalhador, por meio da analise da execugfo financeira e patrimonial do FAT. Esta opgfo de
analise por meio da execugdo financeira do FAT tem a desvantagem de excluir parte dos
recursos gastos com os programas®’. Permite, entretanto, uma visdo do conjunto dos gastos
financiados com os recursos do FAT e quanto representam os gastos dos programas aqui
estudados. Ademais, permite-nos analisar o comportamento das receitas que alimentam o
fundo. Assim, direcionamos nossa atencdo, em primeiro lugar, para a evolucio da receita do
PIS-PASEP e o efetivamente repassado ao fundo. Na seqii€ncia, verificamos a evolugfo da
receita e da despesa corrente, por meio da execugo financeira do FAT. No momento seguinte,
analisamos a estrutura dos gastos com programas de protecdo e apoio ao trabalhador,
procurando apreender as mudangas que ocorreram durante o periodo em questdo. Feito isto,
passamos a evolucdo do patriménio do fundo e, por fim, fazemos algumas consideracdes em
relacdo ao programa de geragdo de emprego e renda (Proger), em termos dos recursos

aplicados.

Voltemos, entfo, nosso olhar para as receitas. Os dados (tabela 12a e 12b) indicam
que entre 1995 e 1999, o volume de recursos arrecadados com contribui¢des do PIS-PASEP
foram bastante significativos, situando-se em torno de R$ 9 bilhdes a0 ano. A maior fonte
destes recursos foram as organizagdes nio financeiras, que contribuiram com mais de 90% do
total arrecadado, com excegéo do ano de 1999, quando as institui¢des financeiras contribuiram
com 20% do total das receitas, devido ao aumento na sua arrecadago em cerca de 200% em
relagdo ao ano de 1998. Este expressivo aumento na arrecadagdo das institui¢es financeiras

fez com que o volume arrecadado em 1999 fosse 17% superior ao de 1995.

Deste valor arrecadado, no entanto, somente uma parte chegou ao FAT. Deveu-se isto
a instituicdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE) — depois Fundo de Estabilizacfio Fiscal

(FEF) — em meados de 1994, que passou a desviar parte dos recursos arrecadados com o PIS-

7 As informagbes sobre a execucdo financeira do FAT sdo dadas em “regime de caixa”, porém somente
computam as informacGes de receitas e despesas de um determinado exercicio, desconsiderando os restos a
pagar, ou seja, as receitas e despesas de um determinando ano que so realizadas no ano seguinte. Portanto, as
informagdes do fluxo de arrecadagio do Tesouro com o PIS-PASEP diferem dos dados apresentados do fluxo da
arrecadagdo devida ao FAT apresentada na Execugdo Financeira, por estar excluida desta ultima, parte das
receitas e despesas.
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PASEP para o ajuste fiscal e sustentagio da politica de estabiliza¢do monetéria advinda com a
adogdo do Plano Real. Com isso, cerca de 75% da receita total do PIS-PASEP foi para o FAT,
enquanto os 25% restantes foram retidos pelo FSE/FEF. Neste periodo, a receita do FAT girou

em torno de RS 6,7 bilhdes ao ano, sendo que em 1999 ela foi praticamente igual a de 1995.

Por outro lado, a receita destinada ao FEF ficou em torno de R$ 2,3 bilhdes ao ano,
chegando em 1999 num patamar 64,4% superior ao verificado em 1995, resultado do salto na
arrecadac@io do PIS-PASEP das institui¢Ses financeiras em 19998, Ressalte-se que, no ano de
1999, a parte do FAT foi reduzida para pouco menos de 2/3 do total arrecadado uma vez que a

arrecadagdo das institui¢des financeiras era integralmente repassada ao fundo de estabilizac#o.

Quanto a andlise da execucfio financeira do FAT (tabela 13), um aspecto que
sobressai € o déficit no fluxo de caixa. Ou seja, a receita liquida repassada ao FAT foi
insuficiente para cobrir as despesas com os programas de protecdo e apoio ao trabalhador,
incluindo-se o repasse de 40% ao BNDES (art. 239). Este saldo negativo apresentado ao longo
de todo o periodo aqui estudado reflete, por um lado, o crescimento das despesas — ainda que

estas tenham apresentado queda em 1999, ficando num nivel ligeiramente superior ao de 1995.

Por outro lado, mostra o resultado direto da criacdo do FEF, com o deslocamento de
parte dos recursos arrecadados para os objetivos do ajuste das contas publicas. Se observarmos
a evolugdo do total da receita com o PIS-PASEP e do total das despesas (incluindo-se aqui o
valor destinado ao BNDES), constatamos que esta Ultima manteve-se acima do nivel de 1995
ao longo de todo o periodo, enquanto que a receita, depois de crescer em 1996, apresentou
queda nos dois anos seguintes, para recuperar-se em 1999. Porém, com excecdo do ano de
1998, as despésas nunca excederam o valor das receitas com o PIS-PASEP, o que nos mostra
que, se néo houvesse o desvio de recursos para o FSE/FEF, o déficit corrente apresentado ndo
teria ocorrido (ou somente no ano de 1998), confirmando que a criagdo do FEF foi o principal

responsavel pelo déficit observado na execugéo financeira do FAT (tabela 14).

®0 repasse para o Fundo de Estabilizagdio Fiscal vigorou até 31/dez/1999. Nos meses de janeiro e fevereiro de
2000 o FAT recebeu a arrecadagdo das contribuigdes para o PIS-PASEP integral. Com a edicdo da Emenda
Constitucional n. 27, de 21 de margo de 2000, passou a ser desvinculado do fundo, a partir desta data até o final
de 2003, 20% do total da arrecadagdo da contribuicdo PIS-PASEP, seus adicionais e respectivos acréscimos
legais, relativos a Desvinculagio da Receita da Unifio (DRU).
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Diante deste déficit, a partir de 1995 foi necesséria a utilizagdo das reservas do fundo
depositadas no Banco Central para fazer frente aos COmpromissos com 0s programas. A
manutengdo desse déficit levou a uma reducio do ritmo de crescimento do patriménio do

fundo — podendo vir até a reduzi-lo, comprometendo a ampliacgdo futura dos programas.

Olhando mais detalhadamente a evolugdio das despesas (tabela 15), os dados
mostram-nos que, apesar do ritmo de seu crescimento nfo ter sido dos mais intensos, foi o
seguro-desemprego o que teve a maior contribuigéo para o aumento dos gastos. Uma ressalva
deve ser feita ao ano de 1996, quando o crescimento dos gastos com qualificagio profissional
foi o que teve maior impacto sobre o crescimento das despesas.

Este aumento do gasto com o seguro-desemprego estd associado 2 amplia¢do da

% e & piora do quadro de desemprego no pais a partir de 1995, ano em

cobertura do programa
que registramos o maior numero de segurados (ver tabela 1). Apesar de o numero de
segurados ter se reduzido apos 1995, continuou superior aos niveis de segurados dos anos
anteriores. Por outro lado, o fato de o volume de gastos dos anos de 1996 a 1998 ser superior
ao de 1995 pode estar associado ao pagamento de um ntmero maior de parcelas aos
beneficidrios, o que indicaria que estes teriam um maior tempo de servi¢o em relagdo aos

beneficiarios de 1995.

Além disso, contribuiu para o aumento das despesas a criagdo do Planfor e o
conseqiiente crescimento do gasto com o programa de qualificagdo profissional, que
apresentou a segunda maior taxa de crescimento. Em termos relativos, chamou a atencfio o
expressivo crescimento do item “outros projetos/atividades™, cuja participacio era nula em

1995 e passou a representar cerca de 3% do total das despesas’’.

% Com a reducéo das restri¢des de acesso ao programa, definidas na Lei 8.900/94.

70 Neste item estdo inclusas as despesas com administragdo geral; reaparelhamento e modernizagdo das unidades
regionais; coordenagdo e manutengdo do FAT; normatizagdo e fiscalizago; tecnologia da informag&o,
comunicagdo social, desenvolvimento cientifico (inclui o financiamento parcial das PEDs); além de outras
rubricas dispersas em varios grupos de despesas.
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Apesar do aumento nos gastos com qualificagdo profissional e com outros
projetos/atividades, estes ainda possuem pequena participagdo no total das despesas correntes
representando, os dois juntos, em torno de 8%. Por sua vez, 0 seguro-desemprego continuou
- respondendo pela maior parte das despesas: mesmo com queda na sua participagdo, os gastos
com este programa representaram em média cerca de 79%. Abaixo do seguro-desemprego, o
maior gasto ¢ feito com o abono salarial, que representou em média 12% do total dos gastos.
Ja o servigo de intermediagdo de mao-de-obra, cujo gasto estava em torno de 2,5% em 1995,
perdeu participagio nos anos de 1996 e 1997, recuperando-se nos dois anos seguintes, sem, no
entanto, atingir o mesmo nivel de 1995, ficando sua participag@o em torno de 1,2% do total

das despesas no periodo (tabela 15).

Estes dados mostram-nos que o provimento de renda do trabalhador tem sido o
principal item de gasto das a¢es de prote¢do e apoio ao desempregado no ambito do FAT. O
crescimento da despesa com qualificagdo profissional, apesar de expressiva, esta distante de
ter um peso semelhante ao realizado com o seguro-desemprego, enquanto que os gastos com
intermediagdo de méo-de-obra sdo, também, relativamente baixos. O aumento dos gastos com
outros projetos/atividades apresenta-se como novidade, sobressaindo-se ao servigo de
intermediagdo. Isto pode estar ligado ao processo de desestatizagdo dos programas publicos de
emprego, delegando-se estas tarefas as agencias ligadas s entidades sindicais; e portanto, os

recursos podem estar aparecendo em outras rubricas que sdo agregadas neste item.

Ao mesmo tempo em que as despesas com intermediag¢@io de mao-de-obra cairam, o
numero de inscritos neste servigo, como visto anteriormente, cresceu significativamente nos
anos de 1998 e 1999. Estaria isto indicando uma maior eficiéncia deste servico? Acreditamos
que, devido ao crescimento da demanda por cursos de qualificagdo pelos desempregados, é
possivel que os estados tenham adequado a estrutura dos SINEs para implementar esta
politica, o que pode estar sendo computado, como dito no paragrafo anterior, no item “outros
projetos/atividades” (como, por exemplo, gastos com reaparelhamento/modernizacio das
unidades regionais). Por outro lado, observamos que parte dos servigos de intermediaggo —
principalmente em S&o Paulo — passou a ser feita por agéncias ligadas aos sindicatos e centrais
sindicais, 0 que pode estar concorrendo para que as despesas destas agéncias seja computada
em outra rubrica (eles também fazem a habilitagio do seguro-desemprego), escamoteando

desse modo a queda verificada nas despesas.
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Ao lado disso, o saldo negativo entre receitas e despesas correntes em todo o periodo
evidencia o limite financeiro para ampliagéo dos gastos com recursos do FAT. A destinaco de
parte da arrecadacio da receita do PIS-PASEP para financiar o ajuste das contas publicas
obrigou a que todo aumento das despesas tenha de ser financiado com recursos da reserva de

liquidez e das aplicagdes nos agentes financeiros do governo, comprometendo o patrimdnio
futuro do fundo.

Olhemos agora para o que ocorreu com o patriménio do FAT no periodo em estudo
(tabela 16). Um primeiro ponto a ser ressaltado € seu crescimento vertiginoso. O fundo
multiplicou-se por dez entre 1990 e 1999. No periodo de 1990 a 1994, o crescimento se deu a
taxas médias de 52% ao ano, enquanto entre 1994 e 1998, o ritmo de crescimento caiu para
15% ao ano. Esta redugéo no ritmo de crescimento em parte se deu pelo fato de se ter partido
de um patamar inicial baixo, o que levou ao rapido crescimento do primeiro periodo. Mas
também temos que considerar o efeito da instituigio do FSE/FEF que redirecionou parte (entre
25% e 35%) das receitas com o PIS-PASEP para o ajuste fiscal. Este comportamento influiu
diretamente na estrutura patrimonial do FAT.

Os dados (tabela 16) mostram-nos que em 1990, 90% dos recursos estavam alocados
no BNDES, para aplicagfio em programas de desenvolvimento econémico (40% art. 239). Os
10% restantes compunham as reservas do fundo, aplicados em titulos do tesouro
(extramercado) no Banco Central. A partir de 1991, aparece a possibilidade legal de direcionar
recursos do fundo para aplicagdes em depdsitos especiais, primeiramente utilizando-se estes
recursos para financiar o setor de atendimento a satde e a agricultura, depois direcionando-os
para os programas de geragdo de emprego e renda. Houve, entfio, um crescimento muito
rapido destes recursos, num ritmo muito maior do que o verificado com os depédsitos no
BNDES, enquanto que os recursos da reserva (extramercado), apds crescerem até 1995,
quando atingiram seu maior valor, tiveram queda nos anos de 1996 e 1997, recuperando-se a

partir do ano seguinte mas sem atingirem o montante apresentado em 1995.

O resultado dessa evolugio foi a mudanga na composigéo do patriménio do FAT ao
longo da década. Os recursos aplicados no BNDES para programas de desenvolvimento
econémico (90% em 1990) perderam participagdo (reduzindo-se para 60% em 1995 e 64% em

1999), enquanto aumentava o peso dos recursos alocados em depdsitos especiais nos agentes
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financeiros da Unido, que ndo existiam quando se instituiu o FAT (era de 5% em 1991, chegou
a21% em 1995 e 27% em 1999). No caso das reservas no tesouro nacional (extramercado)
verifica-se que apds terem ampliado sua participagdo (em 1991 foi de 23%)), chegando a 19%
em 1995, voltaram ao nivel do primeiro ano (9% em 1999). Essa reducéo da participacdo das
reservas — assim como dos valores absolutos — esteve associada ao crescimento das despesas

sem que a receita as tenha acompanhado, devido, principalmente, ao desvio dos recursos para
o FSE/FEF.

A reducdo da participacio dos recursos em depésitos para programas de
desenvolvimento econ6émico no BNDES e o crescimento da parte dos depdsitos especiais
estdo associados a utilizagdo dos recursos do FAT, pelo governo, para o financiamento de
outros programas que ndo aqueles previstos na instituigio do fundo, como por exemplo o
financiamento da safra agricola. Aberta esta possibilidade de alocagio dos recursos do FAT
para depésitos especiais, o Codefat procurou normatizar este procedimento, buscando

direcionar esses recursos para aplicacdes que possibilitassem a geragdo de emprego e renda.

A nova direc@o veio a concretizar-se no Programa de Geragéio de Emprego e Renda
(Proger) que, como dito anteriormente, busca atender aos segmentos da populagdo
tradicionalmente alijados do crédito pelo setor bancério, tanto privado quanto estatal. Assim,
um volume expressivo de recursos passou a ser direcionado aos depésitos especiais, fazendo
com que se ampliasse a propor¢do do patriménio do FAT alocado com esta finalidade. Como
vimos, o crescimento dos depdsitos especiais cresceu significativamente no periodo estudado,
com esses recursos representando 27% do patriménio do FAT, sendo que a maior parte destes

depositos foram alocados no Banco do Brasil e no BNDES (tabela 16a e 16b).

Este volume de recursos em depésitos especiais dirigidos ao Proger acabou sendo
canalizado para financiar empreendimentos na 4rea rural, contrariamente ao intuito inicial de
privilegiar o combate ao desemprego nos grandes centros urbanos (Tomei, 1999). Os recursos
dirigidos ao Proger Rural e ao Pronaf, foram, na sua grande maioria, aplicados pelo Banco
Brasil, que, por sua caracteristica de banco de fomento ao setor agricola, estava mais

capacitado para financiar este setor.

Podemos observar este fato pelos dados da tabela 17. O total de recursos aplicados

em empreendimentos no setor urbano representou apenas 20% do total dos recursos do FAT
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direcionados ao Proger nos cinco anos estudados. Devemos ressaltar que esta participacdo caiu
ao longo do periodo, ja que em 1995 os recursos para o Proger urbano representaram 25% do
total. Por outro lado, o total dos recursos direcionados & 4rea rural — seja por meio do Proger
Rural ou do Pronaf — foram crescentes e passaram de 75% em 1995 para pouco mais de 80%
em 1999. Porém, enquanto a participagio do Proger Rural no total de recursos aplicados

apresentou queda, a participagdo do Pronaf foi crescente, chegando em 1999 a 66%.

As dificuldades do Proger e seu viés para o financiamento do setor rural s3o
apontados (Valle, 1998) como resultado, entre outros fatores, da falta — de parte dos agentes
financeiros ~ de metodologias e pessoal qualificado para o fornecimento e para o
acompanhamento do crédito ao piblico-alvo do Proger. Assim, essa clientela acaba por ter de
cumprir as mesmas exigéncias que os tomadores de empréstimos tradicionais, o que
praticamente a exclui, pelo fato de ndo ter como apresentar garantias. Ademais, sobretudo no
caso do Banco do Brasil, existe a resisténcia dos gerentes em fornecer crédito ao piblico do
Proger urbano: a falta de experiéncia dos primeiros no trato com tal publico e a tradigdo do

crédito agricola sdo fatores que agravam os problemas do programa.

3.3. Uma Visdo do Conjunto

Nosso intuito aqui € apreender estas medidas voltadas para a protegio e o apoio ao
trabalhador no seu conjunto, num esfor¢o para tentar sintetizar o exposto anteriormente.
Voltamos nossa atengéo, primeiramente, para a relagéo dos programas entre si e em relagio ao

mercado de trabalho.

Para tanto, verificamos a representatividade dos beneficidrios da intermediaggio
(inscritos) e do Planfor (treinandos), tomando como referéncia os beneficidrios do seguro-
desemprego. Feito isto, analisamos a representatividade dos beneficiarios destes programas em
relagéio & populagio economicamente ativa (PEA) e ao total de desocupados disponibilizados

pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do IBGE’. Num segundo

7! Outra alternativa seria trabalharmos com os dados de trabalhadores empregados com carteira assinada e de
desempregados. Optamos pela comparagdo com a PEA e o total de desocupados, para tentar dimensionar a
populagdo potencial destes programas.
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momento, verificamos a evolugfio do total de despesas por beneficidrio e a proporgdo dessa em

relacdo ao PIB.

Da analise dos dados (tabela 18) verificamos que se ampliou, de forma significativa,
o numero de inscritos no servigo de intermediag@io de mdo-de-obra e de treinandos em cursos
de qualificagdo profissional como propor¢do do total de beneficiarios do seguro-desemprego
entre 1995 e 1999. Enquanto no ano de 1995, para cada quatro trabalhadores segurados
tinhamos um trabalhador inscrito na intermediagdo e, praticamente, nenhum na qualificag3o,
em 1999 esta propor¢do passa a ser de quatro trabalhadores inscritos na intermediag¢io para
cada cinco trabalhadores segurados, e um trabalhador em curso de qualificagdo para cada dois

segurados.

Fica evidente o aumento da procura pelo servigo de intermediagéo e de qualificagio
profissional. Se considerarmos que a prioridade do Sistema Publico de Emprego seja a
recolocagéo, no mercado de trabalho, dos trabalhadores que perderam seus empregos e sdo
beneficidrios do seguro-desemprego, podemos observar pelas informagGes dos dados que esses
programas ndo estdo atendendo a totalidade dos segurados, o que nos indica uma articulagfo

precaria entre os programas.

Como ndo hd necessidade de ser beneficiario do seguro-desemprego para o
trabalhador utilizar o servigo de intermediaciio ou ingressar num curso de qualificagdo
profissional, podemos inferir que parte dos beneficidrios do seguro-desemprego nfo esta
integrada aos demais programas, apesar da evolugdo no periodo mostrar que tem havido um
avango no atendimento ao trabalhador, tanto pelo servico de intermediacdo como pela
qualificagéo profissional, de tal forma que a capacidade destes esta muito proxima de atender
ao publico do seguro-desemprego. Diante disso, e, considerando-se que exista capacidade
daqueles programas em atender os segurados, parece que uma parcela significativa destes ndo
tem sido atraida para os mesmos, j& que uma parte do publico — como visto — ndo ¢é

beneficidria, apesar de ndo a podermos dimensionar, a0 menos no caso da intermediag&o.

Nado devemos esquecer que entre os trabalhadores que participaram de cursos de
qualificacdo, a participagdo de beneficiarios do seguro-desemprego foi muito pequena, inferior

ao numero de pessoas que estavam ocupadas. Ou seja, o crescimento do programa de
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qualificagdo deu-se principalmente pelo atendimento aos trabalhadores independentes do

publico que, em tese, teria prioridade em ser recolocado’?.

Caso tivéssemos um acompanhamento sistematico dos trabalhadores que estdo
amparados em um dos programas, poderiamos afirmar se esta baixa participacdo dos
segurados deve-se ao fato de os mesmos ndo terem necessidade de realizar um curso de

requalifica¢do profissional, ou se isto se deve & sua nfio procura — ou falta de informag&o sobre

— o atendimento deste programa. De toda forma, os dados sinalizam de forma clara que tanto a
intermediag&o de méo-de-obra quanto o programa de qualificagdo profissional nio atingiram,
ainda, o atendimento que poderfamos chamar de “bésico”, qual seja, o ptblico atendido pelo

seguro-desemprego.

Esta dltima observagéio remete nossa atengdo a verificar a representatividade destes
programas na PEA e no total de desocupados (tabela 19). Os dados mostram que caiu a
proporgdo de segurados em relagdo 4 PEA ao longo de todo o periodo, em parte resultado do
crescimento da PEA (cerca de 1,7% ao ano, entre 1995 e 1999), e em parte da pequena queda
do nimero de beneficidrios ocorrida entre 1996 e 1997 e sua posterior estabilizagdo nos anos
de 1998 e 1999.

A estabiliza¢8o do numero de segurados seria um indicativo positivo, se a propor¢o
destes no total de desocupados tivesse se mantido estavel, ou crescesse, neste mesmo intervalo
de tempo — o que ndo ocorreu. Ao contrario, esta proporgdo reduziu-se em fungfio do aumento
(média de 14% ao ano) do numero de trabalhadores desocupados, o que estd em sintonia com

a elevacdo da taxa de desemprego no mesmo periodo.

O significado disto € que um nimero menor de trabalhadores sem ocupagdo estd
sendo protegido pelo seguro-desemprego. Mesmo que consideremos que o crescimento do
nimero de desocupados tenha ocorrido em fun¢fo do aumento da PEA, portanto do ingresso
de novos trabalhadores no mercado de trabalho, o fato de o ritmo de crescimento de
desocupados ter sido maior indica que parte deles ja Iestava no mercado de trabalho, ou seja,

sdo os trabalhadores que perderam suas ocupagbes, porém ndo preenchem os critérios

™ Dado que o seguro-desemprego cobre um periodo de apenas cinco meses e considerando-se que se tem
ampliado o desemprego de longo prazo, € possivel que parte dos treinandos tenham ingressado num curso de
qualificagio apds terem deixado de ser segurados.
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necessarios para habilitarem-se a receber o beneficio do seguro-desemprego.

Ja no caso do ntimero de inscritos ¢ de treinandos, a propor¢do destes tanto em
relagdo a PEA quanto aos desocupados foi crescente” no periodo, indicando um ritmo de
crescimento do atendimento desses programas compativel com o crescimento da PEA e do
nimero de desocupados. Apesar do crescimento, vimos que tanto o servico de intermediagdo
de médo-de-obra quanto a qualificagio profissional apresentaram uma cobertura inferior ao

seguro-desemprego.

O aspecto favordvel, como visto anteriormente, foi a ampliacdo do atendimento da
intermediac&o e do Planfor, denotando que os mesmos estfio se consolidando como programas
de apoio ao trabalhador. Esse aumento, sobretudo da intermediac8o, mostra que tem ocorrido
uma maior visibilidade destes programas e sua maior aceitacio pelos trabalhadores em busca
de emprego. N&o nos esquegamos de que as informacdes referem-se aqueles que procuraram e
foram atendidos (inscritos e treinandos), o que ndo implica que tenham conseguido atingir o

objetivo de conquistar um posto de trabalho.

Os dados indicam, entretanto, que existe um hiato entre a capacidade de atendimento
¢ a capacidade de atendimento potencialmente necessdria. Em outras palavras, entre aquilo
que os programas atendem hoje e aquilo que seria necessario atender se todos os desocupados
procurassem esses servigos. Se definirmos este hiato como sendo o percentual da PEA
desocupada que ndo ¢ atendida por programas de protecdo e apoio, podemos calcula-lo
subtraindo o percentual de trabalhadores da PEA atendidos do percentual de desocupados da
PEA. Este hiato variaria, entdo, entre 0% — quando todos os trabalhadores desocupados fossem
atendidos pelos programas — e 100% — quando nenhum trabalhadores fosse atendido por esses
programas — podendo ser resultado tanto do crescimento/reducio do numero de atendidos

pelos programas, como do niimero de desocupados, quanto de ambos.

7 Apesar da qualificagdo profissional ter apresentado um ritmo de crescimento médio do nimero de treinandos —
da ordem de cerca de 97% ao ano — este foi mais intenso de 1995 a 1997. No intervalo entre 1997 e 1999, o ritmo
de crescimento de treinandos foi inferior ao dos desocupados, o que explica a queda da participagio deste altimo
no total de desocupados nos anos de 1998 e 1999.
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Grifico 9: Hiato de Atendimento das Politicas de Emprego
Brasil, 1995-99
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Nos anos estudados, o comportamento deste hiato variou entre os trés programas
(grafico 9). Foi crescente em relagdo ao nliimero do seguro-desemprego. Elevou-se entre 1995
e 1997, reduzindo-se em 1998 e permanecendo estavel em 1999, no caso da intermediagdo de
mdo-de-obra. Reduziu-se entre 1995 e 1997, voltando a crescer nos anos seguintes, no caso do

programa de qualificagdo profissional.

Com excegdo do seguro-desemprego, que apresentou reducdo do numero de
segurados entre 1995 e 1999, os demais programas apresentaram crescimento no atendimento,
assim como cresceu o numero de desocupados. Como essa ampliagio ndo foi uniforme ao
longo do periodo - a qualificagdo apresentou maior crescimento nos dois primeiros anos
enquanto que o da intermediagdo foi nos dois Gltimos ~ o crescimento/reducio do hiato
acompanhou esta oscilagdo. Entretanto, fica evidente que este hiato é bastante elevado em
numeros absolutos, pois mostra que os programas teriam de praticamente dobrar sua

capacidade caso tivesse que efetivar o atendimento de todos os potenciais usuarios.

Fica patente, no entanto, que a amplitude do hiato de atendimento resulta da forte
elevagdo do numero de desocupados, o que exime em parte o desempenho dos programas,
cujos dados mostram, claramente, que melhoraram seu atendimento. Se o total de desocupados

tivesse se mantido aos niveis de 1995, o hiato de atendimento seria muito menor.

Emergem do exposto as limita¢Ses dos programas aqui analisados como instrumentos

para solucionar os problemas do mercado de trabalho. O desempenho desses programas
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depende, essencialmente, do bom desempenho da economia, que possibilite uma ampliacio do
numero de postos de trabalho. Assim, eles podem auxiliar na corre¢do das “falhas” do
mercado de trabalho, em termos de falta de informacao, de incompatibilidade entre o perfil do
trabalhador e do posto de trabalho a ser ocupado, do provimento de renda. Mas sfo incapazes

de dinamizar o mercado de trabalho, evitando que se amplie o quadro de desemprego.

Portanto, diante do crescimento do namero de desocupados, esses programas
“perdem” sua eficdcia, de um lado, por ndo poderem ampliar o atendimento de um momento
para outro. De outro, ainda que esse atendimento possa ser aumentado rapidamente — o que
implicaria numa elevagdo do volume de gastos — isto ndo resultaria, necessariamente, na
reduclo do numero de desocupados, visto que estd fora do alcance destas politicas fazer

crescer o numero de postos de trabalho no mercado de trabalho.

Ja em relagio aos gastos, vimos que a ampliagio do atendimento nfio se deu com o
crescimento das despesas. Estas variaram em torno de R$ 5,7 milhdes nos cinco anos
estudados. Deve-se ter presente que esta certa “estabilidade” dos gastos deu-se pelo maior
peso do seguro-desemprego no gasto total aqui computado (excluido o abono salarial),

enquanto cresceram os gastos com qualificag¢do profissional.

As despesas totais realizadas com recursos do FAT, o que estamos chamando de
despesas correntes, que incluem além dos programas aqui estudados, também o abono salarial
€ gastos com operagdo dos programas, situaram-se em torno de 0,6% do PIB (tabela 20). Este
volume de gastos € compativel com o apresentado, por exemplo, pela Grécia (0,68%) entre
1995-97, superior ao que foi gasto pelos EUA (0,37%) entre 1996-99 e bastante inferior ao
gasto realizado pela Espanha (2,0%) e Franga (1,96%), no mesmo periodo (tabela 21).
Portanto, podemos verificar que o volume de gastos com estes programas nio é desprezivel,
porém ¢ insuficiente para atender ao publico potencialmente demandante destas medidas,

diante de um quadro de agravamento do problema do desemprego.

Esta insuficiéncia de recursos fica mais clara quando observamos a evolucio da
despesa por beneficidrio atendido, por desocupado e por pessoa economicamente ativa.
Enquanto que para esta Gltima o gasto mantém-se estdvel, para os dois primeiros ocorre uma
reducdo entre 1995 e 1999, devido ao crescimento do nimero de beneficidrios e de

desocupados e a manuten¢do do montante de gastos (tabela 22).
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CONSIDERACOES FINAIS

Durante os anos 90 logrou-se implementar no Brasil um conjunto de politicas
publicas de emprego viabilizadas pela constituicdo do FAT. A importéncia deste, como
instrumento inovador para o financiamento das politicas de emprego, pode ser avaliada pela
sua capacidade de organizar tal conjunto de politicas, possibilitando a sua sustentacdo e
desenvolvimento. Entretanto, como observamos nos paises desenvolvidos, a concepgdo destas
politicas pressupde um mercado de trabalho estruturado, onde o trabalho assalariado, regular e
regulamentado, seja a forma predominante, para que os resultados de sua acfio possam ser

efetivos.

Conforme mostramos inicialmente, o mercado de trabalho brasileiro nfio chegou a
estruturar-se por completo. Mesmo com o vertiginoso crescimento da economia e do emprego
assalariado — sobretudo com carteira — no periodo de 1930 a 1980, nfio conseguimos
implementar, aqui, instrumentos de protegdo social capazes de incorporar grande parcela da
populagéo a cidadania. Essa incorporagfo foi seletiva, por meio do mercado de trabalho e,
mesmo assim, a posi¢fo do trabalhador sempre esteve fragilizada diante do empregador,

devido ao grande excedente de mao-de-obra.

Com efeito, as condi¢des econdmicas e sociais do pais, particularmente do mercado
de trabalho, comegam a se deteriorar com a crise da divida externa, no inicio dos anos 80.
Porém, foi a partir da adogdo de uma politica econdmica de viés neoliberal, na década de
1990, cujo resultado foi o pior desempenho econdmico da histéria do capitalismo brasileiro,
que esta deterioracdo tornou-se mais dréstica: as taxas de desemprego foram crescentes ao
longo de toda a década, reduziu-se o emprego formal, enquanto o mercado de trabalho tornou-

se mais precario com a ampliagdo do emprego informal e das ocupag&es por conta propria.

Foi neste quadro que se estabeleceram as novas medidas voltadas para a protegdo € o
apoio ao trabalhador. O destaque politico obtido no Brasil por essas medidas foi similar ao
observado nos paises desenvolvidos. Como vimos no capitulo 2, de modo geral, a partir do
abandono da politica de pleno emprego ao final da década de 1970 e a crescente influéncia do

idedrio neoliberal, proliferou uma multiplicidade de medidas com vistas a enfrentar o
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crescimento do desemprego e os problemas do mercado de trabalho’™. Estas medidas
ganharam especificidades nacionais, mas com uma dire¢io comum: a énfase sobre a oferta de
méao-de-obra. A partir de entfo, as politicas de emprego perderam a capacidade que tinham no
periodo dos anos dourados: de proteger e auxiliar o trabalhador no periodo de desemprego.
Com o aumento do desemprego de longa duragfo, tornou-se mais onerosa para as finangas
publicas a provis@o de renda ao desempregado, ao mesmo tempo em que perderam eficcia os
servigos de intermediag8o e de qualificaciio como instrumentos de auxilio para o trabalhador

encontrar outro emprego.

Nesse novo cenario, o credo neoliberal tem pregado a focalizagio das agdes nas
parcelas dos trabalhadores com maiores dificuldades de insergéo ou permanéncia no mercado
de trabalho, de forma a otimizar a utilizagéo dos recursos disponiveis. Aos trabalhadores que
ndo tiverem o perfil requerido, resta buscar, no mercado, os meios alternativos de
sobrevivéncia. Diferentemente do que havia nos anos dourados, passou-se a admitir o
desemprego e a sub-ocupagio como fendmenos “naturais”, necessirios para evitar a

aceleragdo inflacionaria.

Aqui, a nosso ver, encontra-se a questdo central. Transposta para o Brasil, a logica da
politica liberal somente exacerbou a assimetria de poder existente no mercado de trabalho —
historicamente heterogéneo e com grande oferta de mio-de-obra — em detrimento dos
trabalhadores e suas organizagGes. Assim, em meio ao desastre econémico e social dos anos
90, as politicas de emprego surgem tardias, ainda que necessarias; pouco efetivas, ainda que

progressivamente abrangentes; esperangosas, ainda que incapazes de cumprir as promessas.

Para compreender a trajetoria destas medidas nos anos 90, analisamos, no Wltimo
capitulo, a evolugdo do publico atendido e dos gastos com os programas. Verificamos um
avango significativo na cobertura do atendimento, em todos eles. Ainda que os servicos de
intermediagdo e o programa de qualifica¢fo nfio tenham atingido o mesmo patamar do seguro-
desemprego, esta diferenca reduziu-se nos anos estudados. Procuramos demonstrar que, apesar
dos avangos no atendimento, existe um grande espago para melhorar o desempenho dos varios

programas.

7 Nzo podemos esquecer que nos paises desenvolvidos a politica neoliberal encontra um amplo sistema de
protecdo social constituido, enquanto no Brasil este estava incompleto.
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No caso do seguro-desemprego, podemos frisar a ampliagio do nimero de
trabalhadores cobertos. Evidentemente, essa cobertura atinge somente o setor formal do
mercado de trabalho. Ndo poderia ser diferente, considerando que sua natureza nio é
“assistencialista”, mas de protegdo social, por um periodo curto de tempo — durante o
desemprego do trabalhador. N&o podemos responsabilizar o programa por ndo atingir os
trabalhadores inseridos precariamente no mercado de trabalho, sobretudo os trabalhadores
informais e os conta prépria, pois o enfrentamento deste problema antecede a prote¢do, e suas

causas sdo de outra ordem.

O sistema de protecdo da renda do trabalhador poderia ser ampliado para cobrir um
maior tempo de desemprego. Para isto, porém, seria necessdria a implantagio de outros
instrumentos de assisténcia, que ndo se confundem com o seguro-desemprego. Este novo
instrumento, existente em alguns paises desenvolvidos, proveria uma renda menor que aquela
do seguro, porém suficiente para suprir as necessidades bésicas do trabalhador, e estaria
vinculado a procura de uma nova colocagéo no mercado de trabalho. Um grande problema,
que nos diferencia dos paises desenvolvidos, sdo as baixas condi¢des sécio-econdmicas dos
trabalhadores brasileiros e um saldrio minimo que mal cobre essas necessidades basicas,

dificultando a estipulagéo de um valor ainda menor que o salario minimo.

Em relagdo ao servico de intermediagdo, o aproveitamento das vagas captadas pode
ser muito melhorado. Para tanto, parece-nos importante aperfei¢oar o sistema de informagdes
sobre os trabalhadores que procuram o servico e o perfil das vagas. Ademais, parece
necessario melhorar a captagio das vagas — evidentemente estamos pensando num mercado de
trabalho que esteja criando oportunidades de trabalho — e parece-nos importante que isto seja
feito de forma coordenada, para que as vérias agéncias distribuidas pelo municipio/regido
possam ter a possibilidade de encaminhar os trabalhadores que as procuram, evitando-se a
concorréncia destrutiva entre as agéncias, sejam estatais ou ndo. Desde j4, ndo se deve tomar
isto como motivo de as agéncias fugirem a busca de eficiéncia — averiguagdo que deve ser
feita periodicamente por meio de avaliagdes, que podem justificar a manutengio (ou nfio) da

agéncia ou posto de atendimento ao trabalhador.

Ja o programa de qualificagdo tem contra si a baixa escolaridade da populacdo

brasileira. Ainda que boa parte das agdes tenha se voltado para a elevacdo do nivel de
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escolaridade do trabalhador, em razio da falta de habilidades bésicas de boa parcela dos
treinandos, parece-nos equivocada esta diregdo, considerando-se que os cursos sio de curta
duragdo. A nosso ver, a melhoria da escolaridade da populagéo adulta deveria ser tarefa de um
programa mais amplo, para o qual a escolaridade seja um direito da cidadania e nio visto,
simplesmente, como um instrumento para aumentar a competitividade do trabalhador no
mercado de trabalho. A atengdo, sob nossa 6tica, deveria voltar-se para adequar o trabalhador
ao perfil das vagas disponibilizadas pelo mercado de trabalho ou para fornecer qualificagéo
para os trabalhadores de micro e pequenas empresas, além, é claro, de ajudar aqueles
trabalhadores que tenham condigSes de se estabelecerem por conta prépria, fornecendo-lhes
meios técnicos e de gestio dos negdcios — principalmente se houver um ambiente

macroecondmico favoravel.

O programa ndo pode, contudo, criar a expectativa de que o trabalhador, apds passar
por um ou dois cursos de qualificagdio, conseguird encontrar um emprego. O fato de ter
agregado mais informagdes e novas habilidades ndo vai lhe garantir o sucesso no mercado de
trabalho. O “mito da empregabilidade”, que se pauta na competitividade e na condicfio de

inser¢@o dos individuos, se desfaz num mercado de trabalho que nio gera oportunidades.

No que tange ao programa de geragdo de emprego e renda, nossa atencdo ficou
restringida pelo volume de recursos emprestados. Ainda assim, queremos ressaltar a
importancia desta agfo, nfio como solugdo para o combate ao desemprego atual, mas como
instrumento de geragio de oportunidades que podem ajudar a reduzir a pressdo sobre o
mercado de trabalho. No entanto, serd necessério rever os procedimentos e os objetivos para
que o programa evite desviar recursos para setores que deveriam estar cobertos com recursos

de outra fontes e néo do FAT — explicitamente, é o caso do financiamento do custeio agricola.

O aprimoramento dos programas deve ocorrer simultaneamente a uma maior
articulagdo entre os mesmos. Esta articulagdo, ao gerar e sistematizar informagdes de forma
mais rdpida e completa a respeito do perfil do beneficiarios dos programas e sobre a dinimica
do mercado de trabalho (com énfase nos postos de trabalho disponiveis para serem
preenchidos), permitiria a gestdo integrada das agdes, trazendo maior eficiéncia ao sistema e,
conseqiientemente, ampliando a eficicia dos programas. Entretanto, é bom ressaltar: ainda que

esse aspecto logistico do sistema — melhor articulagdo das acdes e otimizagdo dos recursos —

102



Mercado de Trabatho e Politicas de Emprego no Brasil

possa ser obtido, a efetividade dos programas — entendida como os impactos sobre a qualidade
de vida do beneficiario ~ permanecera condicionada pelos aspectos da politica econdmica
geral. Ou seja, de nada adiantara um sistema capaz de identificar as caréncias do publico-alvo
~ em termos de qualificagdo, por exemplo — e oferecer 0s meios necessarios para supri-las sem
que, em paralelo, a economia crie postos de trabalho que possam absorver aquela forga de

trabalho disponivel.

Grafico 10: Evoluciio dos Ocupados e dos Beneficiarios
das Politicas de Emprego
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Fonte: IBGE; MTE.

Ainda que seja importante aprofundar-se a articulagdo dos programas de protegdo e
apoio aos trabalhadores, consolidando um Sistema Pablico de Emprego e tornando-os mais
eficazes, queremos explicar porque isto ndo vai garantir a efetividade desses programas.
Podemos observar este fato pelo grafico 10. Ele nos mostra que no periodo entre 1995 ¢ 1999,
enquanto o crescimento do numero de beneficidrios (inscritos e treinandos) dos programas de
intermediagdo de méo-de-obra e qualificagéio profissional foi excepcional, 0 que demonstra a
significativa ampliag@io do atendimento destes servigos, o mesmo nio ocorre com o nimero de
pessoas ocupadas (conforme dados da PNAD), cujo nivel manteve-se praticamente inalterado

no periodo em questéo.

Da mesma forma, podemos constatar uma divergéncia na evolugio do numero de
segurados pelo programa seguro-desemprego, de um lado, e do nimero de desocupados
(PNAD) de outro (Grafico 11). De fato, entre 1995 e 1999, embora tenha ocorrido um
crescimento continuo do nimero de pessoas desocupadas e também das taxas de desemprego,

o nimero de pessoas atendidas pelo seguro-desemprego acabou se reduzindo.
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Grifico 11: Evolugiio dos Segurados, Desocupados

1995 1996 1997 1998 1999
——= Desocupados (PNAD) G Segurados
Fonte: IBGE; MTE.

Concluir que os programas aqui examinados sdo indcuos talvez seja uma afirmacio
despropositada, mas ndo podemos deixar de apontar as suas limitagdes. Evidentemente, os
resultados sdo pouco expressivos. O crescimento do niimero de ocupados foi baixo e é bem
provavel que tenha sido pequena a contribuigio dos servigos de intermediacdio e de
qualificagdo para a grande maioria dos trabalhadores que conseguiram uma ocupagio. Por
outro lado, ainda que atendendo a um nimero menor de desempregados num momento que se
tornava critico o problema do desemprego, ndo se pode ver o seguro-desemprego como um

programa descartavel.

Na verdade, a baixa efetividade das politicas de protegiio ao trabalhador revela a
incapacidade destas politicas diante de um mercado de trabalho desestruturado. O modelo
neoliberal, ao restringir a questio do emprego como sendo um problema exclusivo do mercado
de trabalho, refor¢a a necessidade de politicas direcionadas para a oferta. Além de transferir a
responsabilidade pelo problema do desemprego para o trabalhador, a auséncia de politicas que
atuem sobre a demanda de mdo-de-obra reforga a assimetria de poder entre comprador e
vendedor de forga de trabalho. Assim, essas politicas amoldam-se ao modelo neoliberal, e sob
esta dtica ndo € contraditério que, a0 mesmo tempo em que se amplia o nimero de pessoas
atendidas pelo programa, amplie-se também o desemprego, pois este €, em Gltima instdncia,

“voluntario”.
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Ainda que seja importante caminharmos para a consolida¢do do Sistema Publico de
Emprego, articulando os diversos programas existentes, ¢ condicdo sine qua non que
redirecionemos o modelo econdémico. Para o enfrentamento dos problemas hoje presentes no
mercado de trabalho brasileiro, de forma que se reduza o desemprego, a precarizagdo das
condi¢Ges e das relagdes de trabalho, além de permitir a incorporagdo de novos trabalhadores,
¢ fundamental retomarmos o crescimento sustentado da economia, com politicas que
privilegiem o setor produtivo. Porém, isto nfio basta. Concomitante ao crescimento econdmico
temos de criar um novo arranjo politico que restaure a capacidade do Estado de formular e
executar politicas publicas, permitindo ao poder piiblico realizar a reforma agraria e
implementar politicas sociais amplas e universais. Ademais, é preciso que se amplie a

regulacdo social sobre os mercados e sobre as relagdes de trabalho.

Acreditamos que somente a partir desta mudanga mais geral sera possivel que as
politicas de emprego, articuladas num Sistema Publico de Emprego, tenham resultados mais
efetivos para os desempregados — ainda que tenham de ser redefinidas num novo contexto —,
contribuindo para a melhor estruturagio do mercado de trabalho e para a construgiio de uma

sociedade mais justa e homogénea.
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TABELA 1
Seguro-Desemprego: evolugio dos segurados e cobertura
Brasil - 1986/1999

6 3.207.257 2043 150. 73,78 4,7
1987 6.667.069 999.967 734.260 73,43 11,0
1988 6.749.200 1.322.432) 1.045.534 79,06 15,5
1989 6.329.607 1.912.185 1.620.543 84,75 25,6
1990 7.135.381 3.099.910; 2.806.820 90,55 39,3
1991 6.350.790 3.724.840|  3.498.235 93,92 55,1
1992 5.837.347 4.015.225| 3.895.157 97,01 66,7
1993 5.730.844 3.825.547| 3.756.365 98,19 65,5
1994 5.837.400 4.091.318] 4.029.718 98,49 69,0
1995 7.193.138 4.789.294] 4.742.043 99,01 65,9
1996 6.245.211 4.395.190; 4.360.917 99,22 69,8
1997 7.150.162 4.385.716] 4.400.738 100,34 61,5
1998 7.089.328 4.396.427] 4.357.528 99,12 61,5
1999 6.733.750 4.416.379 4.315491 97,72 64,1

Fonte: MTE/SPPE/DES/CGSDAS.
Nota: demitidos sem justa causa.
TABELA 2

1995 | 1.965.613| 5.227.525] 1.360.258 3.386.464 28,7 71,3 69,20 64,67
1996 | 1.713.400; 4.531.811] 1.279.018; 3.081.061| 29,3 70,7 74,65 67,99
1997 | 2.025.102] 5.125.060] 1.330.335| 3.069.998, 30,2 69,8 65,69 59,90
1998 | 1.962.684, 5.126.644| 1.301.406, 3.055.809| 29,9 70,1 66,31 59,61
1999 | 1.914.454 4.819.296] 1.314.111 3.001.313} 30,5 69,5 68,64 62,28

daiic

Seguro-Desemprego: evolucdo dos segurados e cobertura por género
Brasil - 1995/1999

Fonte: MTE/SPPE/DES/CGSDAS.
Nota: demitidos sem justa causa.
A soma de mulheres e homens ndo bate com os totais devido a terem sido excluidos os ignorados.
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1995 12.060.426
1.649.919| 833.364| 1.271.937
1.878.686) 942.933|1.551.275
1.752.925/ 1.023.474| 1.557.075
1.535.270,  920.756| 1.561.585

1442.146] 578.048] 1.010.905

1.218.479) 501.383] 1.000.778
1997 | 1.164.300) 489.796| 1.021.827
1998 | 1.108.216; 520.907| 1.035.654
1999 986.661] 528.280| 1.049.057

720.674] 1.380.042)]

TABELA 3
Seguro-Desemprego: evolucio dos segurados e cobertura por setor de atividade
Brasil - 1995/1999

2.621.988
2.122.270
2.439.245
2.427.973
2.393.752

1.406.108

1.367.430
1.425.830
1.385.207
1.436.401

317.569
290.052
291.861
293.439

269.595
235.686
240.805
230.073
255476

1995 70.0 80.2 33 |

240.201]

169.807
50.151
47.970

27.005| 4.742.043
28.69214.360.917
38.017) 4.400.738
52.538| 4.357.528
40.394) 4.315.491

0/17.193.138
016.245.211
0/7.150.162
36.019/7.089.328
28.947/6.733.750

112,2 4,9 - 65,9
1996 73,9 60,2 78,7 64,4 74,2 16,9 - 69,8
1997 62,0 51,9 65,9 58,5 83,0 42,0 - 61,5
1998 63,2 50,9 66,5 57,1 78,8 - 145.9 61,5
1999 64,3 57,4 67,2 60,0 87,1 - 139,5 64,1

Fonte: MTE/SPPE/DES/CGSDAS.
Nota: demitidos sem justa causa.



TABELA 4
Seguro-Desemprego: evolugdo dos segurados e cobertura por escolaridade
Brasil - 1995/1999

1995 4.186.711 1.762.382 949.900 230.294 63.851 .193.138
1996 3.558.082 1.561.282 866.753 207.980 51.114) 6245211
1997 3.858.236 1.897.289 1.098.777 251.042 44.818  7.150.162
1998 3.686.461 1.943.836 1.172.668 259.215 27.148)  7.089.328

3.3 6.733.750

4.742.043

1995 2.664.616 1.225.718 657.433
1996 2.334.451 1.187.461 654.684 101.897 82.424) 4360917
1997 2.306.716 1.216.963 700.618 101.806 74.635) 4.400.738
1998 1.931.158 1.213.533 742.122 102.148 48.092]  4.037.053
1999 2.127.698 1.233.356 8§16.542 111.668 26.227, 4.315.491
1996 53,5 27,2 15,0 2,3 1,9 160
1997 52,4 27,7 15,9 2,3 1,7 100
1998 47,8 30,1 18,4 2,5 1,2 100
49,3 28,6 18,9 2,6 0,6 100

1999

1995 63,6 69,5 44,6 143,3
1996 65,6 76,1 75,5 49,0 161,3
1997 59,8 64,1 63.8 40,6 166,5
1998 52,4 62,4 63,3 39,4 177,1
1999 64,1 65,0 66,1 423 143,3

Fonte: MTE/SPPE/DES/CGSDAS.
Nota: demitidos sem justa causa.
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TABELA 5
Seguro-Desemprego: evolugio dos segurados e cobertura por faixa etaria
Brasil - 1995/1999

427.010

1995 2.199.329 50.617)  7.193.138
1996 1.851.924 919.473 401.798 44.116] 6.245.211
1997 2.118.159)  3.470.460 1.064.402 458.895 38.245 7.150.162
1998 2.059.583 3.442.116 1.085.773 474412 27.444)  7.089.328

3.274.341 1.031.156 450.031 21187 6.733.750

2391477]

it
238.749

1995 438. 664.265 8.743 4.742.043
1996 1.351.126)  2.162.816 618.945 223.602 4428/ 4360917
1997 1.361.183)  2.188.944 625.073 222.467 3.071 4.400.738
1998 1.347.708)  2.168.255 620.097 218.266 3.202) 4.357.528
1999 1.313.152]  2.143.372 634.406 223.748 804 4.315.482

68,1

71,4 67,3 55,7 10,0 69,8
1997 64,3 63,1 58,7 48,5 8,0 61,5
1998 65,4 63,0 57,1 46,0 11,7 61,5
1999 67,1 65,5 61,5 49,7 3.8 64,1

Fonte: MTE/SPPE/DES/CGSDAS.
Nota: demitidos sem justa causa.



TABELA 6
Seguro-Desemprego: evolugdo dos segurados e cobertura por faixa salarial
Brasil - 1995/1999

1995

1996
1997
1998
1999

1995
1996
1997
1998
1999

1995
1996
1997
1998
1999

519.734
398.916
513.026
431.966

4.451.992
3.938.468
4.567.791
4.535479

423.467

309.464
257.559
258.319
254.622
261.379

59,5
64,6
50,4
58,9
61,7

4.463.538

2.851.010
2.642.068
2715514
2.778.712
2.851.941

1234.002]

1.083.377
1.433.385
1.206.293
1.049.779

966.830
893.994
900.367
846.646

774.637

73,8

859.824
771.966
587.691
891.197
778.502

603.304

562.503
519.670
469.910
422.936

127.586
52.485
48.269
24.393
18.463

11.435
4.793
6.868
7.638

7.193.138
6.245211
7.150.162
7.089.328
6.733.750

4.742.043
4.360.917
4.400.738
4.357.528
4.315.491

65,9
69,8
61,5
61,5
64,1

Fonte: MTE/SPPE/DES/CGSDAS.
Nota: demitidos sem justa causa.
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TABELA 7A
SINE - servico de intermediacdo de miio-de-obra por regiio
Brasil - 1995/1999

Norte

44.486]

118.088 150.257 144,174

Nordeste 198.492 221.867 278.891 383.209 556.770
Centro-Qeste 109.719 104.057 147.987 202.897 195418
Sudeste 288.505 230319 339.267 1.294.981 1.655.947
Sul 486.234 682.612 975.103 1.092.735 1.210:878
Brasil 1.127.436 1.320.766 1.859.336 3.124.079 3.763.187
e ... o
Norte 18.969 16.294 20.463 30.975 36.232
Nordeste 50.778 55.708 68.187 90.364 121.892
Centro-Oeste 39.334 36.832 45.643 54.160 61.584
Sudeste 106.060 114.086 112.031 226.135 529.110
Sul 165.573 162.725 205.842 251.758 294,953
Brasil 380.714 385.645 452.166 653.392 1.043.771
. . locados .
Norte 7.262 4.822 7.904 17.594 25.961
Nordeste 31.761 35.461 43.490 48.796 68.345
Centro-Oeste 18.300 17.627 19.348 22.663 30.173
Sudeste 26.405 26.254 29.578 59.055 140.318
Sul 65.671 70.794 109.740 139.472 157.701
Brasil 149.399 154.958 210.060 287.580 422.498
Norte 26 20 41 42
Nordeste 165 161 198 231
Centro-QOeste 33 40 59 57
Sudeste 99 120 13 155 222
Sul 239 258 309 309 326
Brasil 562 599 756 762 878

Fonte: CSINE/CGEM

Nota: A partir de julho de 1998, a Forga Sindical passou a prestar o servigo de intermediacdo de mao-de-
obra, sendo seguida, nos anos seguintes, por outras centrais.




TABELA 7B
SINE - servigo de intermediacio de mao-de-obra por regifio
Brasil - 1995/1999

Norte

100

184.1

2654
Nordeste 100 111,8 140,5
Centro-Oeste 100 948 134,9
Sudeste 100 79,8 117,6
Sul 100 1404 2005
Brasil 100 117,1 164,9
Norte 100
Nordeste 100 109,7 134,3
Centro-QOeste 100 93,6 116,0
Sudeste 100 107,6 105,6
Sul 100 98,3 124,3
Brasil 100 101,3 118,8
Norte 100 66,4 108,8
Nordeste 100 111,6 136,9
Centro-Qeste 100 96,3 105,7
Sudeste 100 99,4 112,0
Sul 100 107,8 167,1
Brasil 100 103,7 140,6
Norte 100
Nordeste 100 97,6 1394
Centro-QOeste 100 121,2 145,5
Sudeste 100 121,2 1374
Sul 100 107,9 129,3
Brasil 100 106,6 134,5

324,1
280,5
178,1
574,0
249,0
333,

240,0
156,6
498,9
178,1
2742

215,2
164,9
531,4
240,1
282,8

140,0
172,7
2242
136,4
156,2

Fonte: CSINE/CGEM
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TABELA 7C
SINE - servigo de intermediagfio de mao-de-obra por regido
il - 1995/19

Norte
Nordeste
Centro-QOeste
Sudeste

Sul

B\rasil ' ‘

Norte
Nordeste
Centro-Oeste
Sudeste

Sul
Brasil

Norte
Nordeste
Centro-Oeste
Sudeste

Sul

il

Br

Norte
Nordeste
Centro-Oeste
Sudeste

Sul

Brasil

Fonte: CSINE/CGEM



TABELA 8A
SINE - indicadores do servigo de intermedia¢fio de mao-de-obra por regido
Brasil - 1995/1999

3,98

Norte

2,35
Nordeste 3,91
Centro-Oeste 2,79
Sudeste 2,72
Sul 2,94
Brasil 2,96
Norte 0,38
Nordeste 0,63
Centro-Oeste 0,47
Sudeste 0,25
Sul 0,40
Brasil 0,39
... . Colocados/Inscrito
Norte 0,16 0,06 0,07 0,12 0,18
Nordeste 0,16 0,16 0,16 0,13 0,12
Centro-Oeste 0,17 0,17 0,13 0,11 0,15
Sudeste 0,09 0,11 0,09 0,05 0,08
Sul 0,14 0,10 0,11 0,13 0,13
Brasil 0,13 0,12 0,11 0,09 0,11

Fonte: CSINE/CGEM, tabela 7a.
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TABELA 8B
SINE - indicadores do servigo de intermedia¢io de mao-de-obra por regiio
Brasil - 1995/1999

Norte 1,71 4,10 3,58 3,66 3,43
Nordeste 1,20 1,38 1,21 1,94 2,41
Centro-Oeste 3,32 2,60 3,08 3,44 3,43
Sudeste 2,91 1,92 2,49 8,35 7,46
Sul 2,03 2,65 3,16 3,54 3,71
Brasil 2,01 2,20 2,46 4,10 4,29
= Vagas/Posto (em milhares .. _
Norte 0,73 0,81 0,62 0,86
Nordeste 0,31 0,35 0,30 0,46 0,53
Centro-QOeste 1,19 0,92 0,95 0,92 1,08
Sudeste 1,07 0,95 0,82 1,46 2,38
Sul 0,69 0,63 0,67 0,81 0,90
Brasil 0,68 0,64 0,60 1,19
i s _Colocados/Posto (em milhares -
Norte 0,28 0,24 0,24 0,62
Nordeste 0,19 0,22 0,19 0,25 0,30
Centro-Qeste 0,55 0,44 0,40 0,38 0,53
Sudeste 0,27 0,22 0,22 0,38 0,63
Sul 0,27 0,27 0,36 0,45 0,48
Brasil 0,27 0,26 0,28 0,38 0,48

Fonte: CSINE/CGEM, tabela 7a.
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TABELA 9
Planfor - Evolugio e distribuicio dos treinandos por linha
Brasil - 1995/1999

PEQs
Parcerias
Total

PEQS
Parcerias
Total

PEQs
Parcerias
Total

100,0
0,0
100

04
100

2.015,10

3133

11,2
100

Fonte: MTE/SEFOR. Planfor: Anudrio 1995-98 e Relatério de Avaliagdo Gerencial 1999.
1. Em 1995 ndo houve parcerias.

2. Esse total n#o inclui o resultado das agdes realizadas pela Fundagdio Vanzolini, que utilizou a Internet na qualificagdo dos 38,1
mil treinandos. As seguintes entidades ndo informaram em quais estados foram realizados suas agdes: CONTAG (6,5 mil
treinandos), Fundagdo Teotdnio Vilela (11 mil treinandos).
3. Em 1999 os dados ndo incluem 317,7 mil treinandos da ACERP, por se tratar de ensino a distdncia, ndo regionalizado; ndo
inclui também os dados da CUT/CONTAG (16,7 mil treinandos).
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TABELA 10
PLANFOR: perfil dos treinandos (*)

Brasil - 1997/1999

Urbana 38,5 41,7 80,3 35,2 39,1 743 32,0 379 69,8
Rural 11,8 7.9 19,7 15,2 10,5 25,7 16,4 13,8 30,2
Total 50,4 49,6 100,0 50,4 49,6 100,0 48,4 51,6 100,0
o ‘ . FEscolaridad
Analfabeto 2.4 1,9 43 49 3,8 8,7 3,2 2,1 5,4
1° Gr. até 8" série inc. 21,4 17,4 38,7 18,3 16,1 345 22,0 19,7 41,7
1° Grau completo 13,8 13.5 27,3 13,2 12,7 259 11,6 13,9 253
2° Grau completo 10,8 13.8 24,6 12,1 13,0 25,1 9.8 12,7 22,5
3° Grau completo 2.1 3,0 5,1 2,5 3.4 5,9 2.0 2,9 4,9
Total 50,35 49,5 100,0 51,0 49,0 100,0 48,6

e T e
De 16 Até 19 10,2 9,8 199 8,6 7.8 16,5 7,1 .
De 20 Até 24 9,7 9,6 19,3 7.7 8,2 159 7.3 7.4 14,6
De 25 Até 29 8,4 8,1 16,5 12,6 12,1 24,7 12,0 12,8 248
30a39 12,7 12,4 25,2 11,5 11,7 23,2 11,7 13,2 25,0
40 a 49 6,3 6,7 13,0 6,1 6,6 12,7 6,6 7,5 14,1
50 ou + 3,0 3,0 6,1 3,7 34 7,1 3,3 3,6 6,9
Total 50,4 49,6 100,0 50,2 498 100,0 47,9

7 Ry e RacalCor EEEE o
Branca 25.5 26,2 51,7 22,4 22.3 447 18,1 21,8 39,8
Negra 6.2 5,1 11,3 5,9 5,0 11,0 7,7 6,8 14,5
Parda 14,0 14,0 28,0 17,1 16,9 34,0 14,9 153 30,2
Amarela 0,8 0,9 1.8 1,4 1,8 3,1 0.6 0,9 1,5
Outro/ndo informado 3,8 3.4 7.2 3.5 3,7 7.3 7,4 6,6 14,0
Total 50,3 49,7 100,0 50,2 49.8 100,0 48,7 51,3 100,0

Fonte: MTE/SEFOR. Planfor: Anudrio 1995-98 e Relatério de Avaliagdo Gerencial 1999.
Para os anos de 1997 e 1998, as faixas etérias sdo de 14 a 18 anos; 19 a 21 anos; e 22 a 29 anos.

* Exclui casos sem informacdo, exceto na varidvel raga/cor. Nao inclui treinandos de programas a distdncia
(CONTAG, Fundagéio Vanzolini), modalidade que nio permite caracterizagio de clientela.
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TABELA 11A
Planfor: Situacfio do Trabalhador no Mercado de Trabalho
Brasi 7/1

esocupado

Aposentado 9.022] 11.861 20.883

Beneficidrio do seguro 115{ 103 218 100.886| 90.832] 191.718] 16.191] 12425 28.616
desemprego

Desempregado [44] 153 396|  270.146] 318533] 588.697| 313.694] 332401 H36.593
Procura I° emprego 95| 19| 214| 139.550] 198.003] 338.544| 107.107] 148781 335 888
Beneficiario do 5 - o

P 28 230 st 8741l 10055] 1879

Subtotal 382 3970 779] 5193237 618.413] 1.137.736] 346.014 395.468 741.482
\ _ Ocupados/Trabalham com registro/for malizacio

Empregado com 149|201 350 207.963] 199.379] 407.342 0 0 0
registro

Trab sob risco de perda 31 28] 59|  86.059|  77.405| 163.465 0 0 0
do emprego

Autdnomo 159] 117 276] 117957 89.096]  207.052 0 0 0
Assentado - - - - - - 33.044| 17.651 50.695
Autogestionado / . - - - . - 14767, 7249| 22016
cogestionado

Cooperado . - - - - - 10.476]  8.632 19.108

Empregado assalariado
com registro em CTPS
Empregado doméstico

- - - - - - 111.346] 87403 198.749

com registro em CTPS ) ) ) ) ) ) .61 6.644 9-805
Microemp./produtor
rural ¢/ - - - - - - 16.694]  9.095 25.789
registro/contribuicio
Profissional liberal - - - - - - 6.934 6.100 13.034

Servidor publ. Estatut.
(militar ou CML)
Trab. Auténomo com
registro/contribuicio - - - - - - 18.103 9.513 27.616
municipal «
Subtotal 436

- - - - - - 42.509| 48.638 91.147

Autbénomo sem
registro/contribuicdo - - - - - - 65.855 447231 110.578
municipal

Empregado assalariado
sem registro em CTPS
Empregado doméstico
sem registro em CTPS

- - - - - - 38.478 42.371 80.849

- - - - - - 3.497 13.525 17.022

Estagiario remunerado - - - - - - 3.312 3.676 6.988
Microemp./produtor

rural sem 75 370 112] 133.256 74.563| 207.820| 30.699 14.974 45.673
registro/contribuicdo

Beneficiario Proger 22 19 41 13.993 3.906 19.899 0 0 0
Trabalhador no - - . - - - 22663 32490  55.153
remunerado

Subtotal 97 56 153 147.249 80.469) 227.719| 164.504 151.7591 316.263
Total 818 799! 1.617] 1.078.551| 1.064.763] 2.143.314| 767.552] 748.152| 1.515.704

Fonte: MTE/SEFOR. Planfor: Anuario 1995-98 e Relatério de Avaliagio Gerencial 1999,
(*) Exclui casos sem informagdo. Ndo inclui treinandos a distancia, modalidade que ndo permite caracteriza¢dio de
clientela.
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TABELA 11B .
Planfor: Situaciio do Trabalhador no Mercado de Trabalho
Brasil - 1997/1999

pad

Aposentado 0,0 100 100007100007 12 16] 28
Beneficidrio do seguro desemprego 14,8 | 132 | 280 | 8,9 8,0 169 1 22 1,7 3.9
Desempregado 185 1 19,5 | 380 | 237 1 280 | 51,7 | 28.8 | 30,0 | 588
Procura 1° emprego 122 1 153 1275 1 123 | 17,5 | 29,8 [ 144 | 20,1 | 345
Beneficidrio do PROGER 3,6 3,0 6,5 0,8 0,9 1,7 0,0 0,0 0,0
Subtotal 49,0 | 51,0 | 100,0 | 45,6 | 54,4 | 100,0 | 46,7 | 53,3 | 100,0
. - Ocupados/Trabalham com registro/formalizac .
Empregado com registro 178 1240 | 41,8 | 20,7 | 198 | 40,5 | 0,0
Trab.sob risco de perda do emprego 3,7 3,3 7,0 8,6 7,7 16,3 0,0
Autdnomo 190 1 140 | 329 1 11,7 | 89 | 206 | 0,0
Assentado - - - - - - 7,2 3.9 11,1
Autogestionado/cogestionado - - - - - - 32 1,6 4,8
Cooperado - - - - - - 2.3 1,9 472
Empregado assalariado com registro em
CTPS - - - - - - 243 | 19,1 | 434
Empregado domeéstico com registro em 3 < n
CTPS - - - - - 0,7 1,5 2,1
Mlc.:roemp./pr'odgtor rural ¢/ ) ) ) ) ) ) 36 2.0 5.6
registro/contribuicdo
Profissional liberal - - - - - - 1,5 1.3 2.8
Servidor pibl. estatutario (militar ou CML) - - - - - - 9,3 10,6 | 199
Trab‘. {\utonomo com registro/contribui¢do ) ) ) ) ) ) 40 2.1 6.0
municipal
Subtotal 52,0 { 48,0 | 100 | 556 100 | 56,1 | 43,9 | 100
. . . Trabalham sem registro/formalizaca ... = _
Autqnpmo sem registro/contribui¢do ) } } ) ) } 208 | 14,1 | 350
municipal
Empregado assalariado sem registro em ) " <
CTPS - - - - - 12,2 1 13,4 | 256
Empregado doméstico sem registro em ) ) ) ) <
CTPS - - - 1,1 4,3 5.4
Estagidrio remunerado - - - - - - 1,0 1,2 2,2
Microemp./produtor rural sem 49,0 | 242 | 732 | 585 | 327 | 913 | 97 | 47 | 144
registro/contribuicdo
Beneficiario do PROGER 144 | 124 | 26,8 6,1 2,6 8,7 0,0 0,0 0,0
Trabalhador ndo remunerado - - - - - - 7.2 10,3 | 174
Subtotal 0,0 - 100 - - - 52,0 | 480 | 100
Total 30,6 | 494 | 100 | 50,3 | 49,7 | 100 | 50,6 | 494 | 100
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Fonte: MTE/SEFOR. Planfor: Anuario 1995-98 e Relatério de Avaliagdo Gerencial 1999.
(*) Exclui casos sem informagdo. N#o inclui treinandos a distdncia, modalidade que ndo permite caracterizagdo de

clientela.



TABELA 11C
Planfor: Situac¢do do Trabalhador no Mercado de Trabatho
Brasil - 1997/1999

Aposentado 0,0
Beneficiario do seguro desemprego 14,1

0,0 0,0 0,0
94 8.5 89 2,1 1,7 1.9

Desempregado 17,6 250 1299 | 275 1 278 | 29,7 | 28,8

Procura 1° emprego 11,6 129 | 18,7 | 158 | 140 | 199 | 16,9

Beneficiario do PROGER 3,4 0,8 0,9 0,9 0,0 0,0 0,0

Subtotal 46,7 48,2 | 58,1 | 53,1 | 451
. Ocupados/Trabalham com registro/formalizacio

Empregado com registro 182 1 252 | 21,6 19,3 18,7 19,0 0,0

Trab.sob risco de perda do emprego 3,8 3,5 3,6 8,0 7,3 7.6 0,0

Autdénomo 19,4 14,6 17,1 10,9 8,4 9.7 0,0

Assentado - - - - - - 43

Autogestionado/cogestionado - - - - - - 1,9 R

Cooperado - - - - - - 1.4 1.2 1.3

gr;g;cgadc assalariado com registro em ) A ) A 3 } 145 | 117 | 131

Empregado doméstico com registro em

CTPS - - - - - - 04 0,9 0,6

Ml(;roemp</prpdgt(zr rural ¢/ ) ) } ) N ) 22 12 L7

registro/contribuicdo

Profissional liberal - - - - - - 0,9 0,8 0,9

Servidor pabl. estatutario (militar ou

CML)

Trap. Autonomo‘ci)m . } ) ) ) ) ) 24 13 1.8

registro/contribuicdo municipal

Subtotal 533 | 503 | 51,8 | 51,8 | 419 | 469 | 33,5 | 26,9 | 30,2
g e o Trabalham sem registrofformalizacio. o o o e

Autdnomo sem registro/contribuigio

- - - - - - 8,6 6,0 7,3

municipal

Empregado assalariado sem registro em < < <
CTPS - - - - - - 3,0 3,7 5.3
Empregado doméstico sem registro em -

CTPS - - - - - - 0,3 1,8 1,1
Estagidrio remunerado - - - - - - 0.4 0,5 0,5
Microemp./produtor rural sem 92 | 46 | 69 | 124 | 70 | 97 | 40 | 20 | 3.0
registro/contribuicdo

Beneficidrio do PROGER 2,7 24 2.3 1,3 0,6 0.9 0,0 0.0 0,0
Trabalhador ndo remunerado - - - - - - 3,0 43 3,6
Subtotal 0,0 0,0 9,5 0,0 0,0 10,6 | 214 | 20,3 | 20,9
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: MTE/SEFOR. Planfor: Anuario 1995-98 ¢ Relatério de Avaliagdo Gerencial 1999,
(*) Exclui casos sem informagfo. No inclui treinandos a distancia, modalidade que ndo permite caracterizagiio de
clientela.
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TABELA 12A
Arrecadacio das Contribui¢des para o PIS/PASEP!

8.999,02 677,99

8.321,03
1996 9.752,59 519,31 9.233,29
1997 9.174,45 673,53 8.500,92
1998 8.619,78 718,18 7.901,60
8.356,55

-

1999 10.535,49 2.178,94

1995 100 100 100

1996 108,4 76,6 111,0

1997 101,9 99,3 102,2

1998 95,8 105,9 95,0
117,1 3214

1995 100 7,5

1996 100 5,3 94,7

1997 100 7,3 92,7

1998 100 3 91,7

1999 100 20,7 79,3

Fonte: DINFO/CGFAT/SPOA/SE/MTE

1. Notas:

Os valores foram corrigidos pelo IGP-DI, para precos de 31/dez/1999.

O repasse para o Fundo de Estabilizagiio Fiscal ocorreu até 31/dez/1999. Nos meses de janeiro e fevereiro de
2000, o FAT recebeu a arrecadagfio das contribuigdes para o PIS-PASEP integral. Com a edigdo da Emenda
Constitucional n. 27, de 21 de margo de 2000, sio desvinculados do fundo, a partir de 21/margo/2000 até o final de
2003, apenas 20% do total da arrecadagio da contribuicdo PIS-PASEP, seus adicionais e respectivos acréscimos
legais, relativo 48 DRU.
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TABELA 12B
Arrecadagio do PIS/PASEP, repasse ao FSE/FEF e ao FAT!

8.999, 2.342,20 6.656,83
1996 9.752,59 2.365,96 7.386,63
1997 9.174,45 2.373,71 6.800,74
1998 8.619,78 2.298,50 6.321,28
1999 10.535,49 3.850 6.685,24

100
1996 108,4 101,0 111,0
1997 101,9 101,3 102,2
1998 95,8 98,1 95,0

1995 T 10 260 74.0

1996 100 24,3 75,7
1997 100 25,9 74,1
1998 100 26,7 73,3
1999 100 36,5 63,5
Fonte: DINFO/CGFAT/SPOA/SE/MTE
I. Notas:

Os valores foram corrigidos pelo IGP-DI, para precos de 31/dez/1999.

O repasse para o Fundo de Estabilizagdo Fiscal ocorreu até 31/dez/1999. Nos meses de janeiro e fevereiro de
2000, o FAT recebeu a arrecadagiio das contribuigdes para o PIS-PASEP integral. Com a edigfio da Emenda
Constitucional n. 27, de 21 de margo de 2000, sdo desvinculados do fundo, a partir de 21/marco/2000 até o final de
2003, apenas 20% do total da arrecadagdo da contribuigdo PIS-PASEP, seus adicionais e respectivos acréscimos
legais, relativo a DRU.
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TABELA 13
FAT - Execugéio Financeira' (em R$ milhdes)

A. Receita FAT 6.658,32 6.517,49 5.874,98 6.265,06 6.235,81 6.310,33
B. Total Despesas 7.798,77 8.725,61 8.467,12 9.037,69 7.939,96 8.393,83
BNDES (40%) 2.62796  2.905,08 2.696,60 2.528,32 2.508,13 2.653,22
Despesas Programas  5.170,81 5.820,53 5.770,51 6.509,37 5.431,83 5.740,61
C. Saldo (A-B) -1.140,45 -2.208,12 -2.592,14 -2.772,63  -1.704,15 ; -2.083,50
. . Evolugio(1995=base100)
A. Receita FAT 100 97,9 88,2 94,1 93,7 -1,63
B. Total Despesas 100 111,9 108,6 115,9 101,8 0,45
BNDES (40%) 100 110,5 102,6 96,2 95,4 -1,16
Despesas Programas 100 112,6 111,6 125,9 105,0 1,24
C. Saldo (A - B) 100 2273 24’3,1 1494 10,56
A. Receita FAT 100 88 94 94 95
B. Total Despesas 117,1 131,0 1272 135,7 119,2 126,1
BNDES (40%) 39,5 43,6 40,5 38,0 37,7 39,8
Despesas Programas 77,7 87,4 86,7 97.8 81,6 86,2
C. Saldo (A - B) -17,1 -33,2 -38,9 -41.6 -25,6 -31,3

Fonte: DINFO/CGFAT/SPOA/SE/MTE

I. Nota: Os valores foram corrigidos pelo IGP-DI, para pregos de 31/dez/1999.

136




TABELA 14
FAT - Arrecadagiio PIS-PASEP e Despesas Correntes

1995 8.999, 7.798,77 1.200,26
1996 9.752,59 8.725,61 1.026,98
1997 9.174,45 8.467,12 707,33
1998 8.619,78 9.037,69 -417,91
1999 10.535,49 7.939,96 2.595,53
- _ FEvolugio (1995 = base100) ... e
1995 100 86,7 13,3
1996 100 89,5 10,5
1997 100 92,3 1,7
1998 100 104,8 -4.8
1999 100 75,4 24,6
- e S em% ’ . i
1995 100 100 100
1996 108,4 111,9 85,6
1997 101,9 108,6 58,9
1998 95,8 115,9 -34,8
1999 117,1 101,8 216,2
Média 1995-99 4,0 0,4 21,3

Fonte: DINFO/CGFAT/SPOA/SE/MTE
1. Nota: Os valores foram corrigidos pelo [GP-DI, para pregos de 31/dez/1999.
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TABELA 15
Despesas com Programas Financiados com Recursos do FAT

Total 7.7198,77  8.725.61  8.467,12 9.037,69 793996  8.393,83
BNDES (40%) 2.62796 290508 2.696,60 2.52832 2.508,13 2 653,22
Gastos Correntes 5.170,81  5.820,53 5.770,51  6.509,37 5.431,83 5.740,61
Seguro-Desemprego 4.290,94  4.611,53 4.464,07 5.056,68 4.19595 4.523,84
Abono Salarial 726,58 735,47 670,51 699,78 632,10
Intermediacio 127,04 38,26 44,24 66,33 60,93
Qualificacio 24,98 346,27 440,49 477,60 373,99
Outros Projetos/Ativ. 1,27 89,00 151,19 208,98 168,85
o S . Evolucdo (1995 = base 100) ...
Total 100 111,9 108,6 1159 101,8
BNDES (40%) 100 110,35 102,6 96,2 95,4 -1,2
Gastos Correntes 100 112,6 111,6 1259 105,0 1,2
Seguro-Desemprego 100 107,5 104,0 117,8 97,8 -0,6
Abono Salarial 100 101,2 92,3 96,3 87,0 -3,4
Intermediacéo 100 30,1 34,8 52,2 48,0 -16,8
Qualificacio 100 1.386,3 1.763,5 1.912,1 1.497,3 96,7
Outros Projetos/Ativ. 100 7.020,9 11.927,0 164854 13.319,9 2397
e s . __ Distribvigio(em%) .
Total 100 100 100 100 100 100,0
BNDES (40%) 33,7 33,3 31,8 28,0 31,6 31,7
Gastos Correntes 66,3 66,7 68,2 72,0 68,4 68,3
Seguro-Desemprego 55,0 52,9 52,7 56,0 52,8 53,9
Abono Salarial 3 8,4 7,9 7,7 8,0 8,3
Intermediacio 1,6 0,4 0,5 0,7 0,8 0,8
Qualificacio 0,3 4,0 5,2 5,3 4,7 3,9
Outros Projetos/Ativ. 0,0 1,0 1,8 2,3 2,1 1,5
L Distribui¢do dos Gastos Correntes (em %) .
Total - - - - - -
BNDES (40%) - - - - - -
Gastos Correntes 100 100 100 100 100 100,0
Seguro-Desemprego 83,0 79,2 77,4 77,7 77,2 78,9
Abono Salarial 14,1 12,6 11,6 10,8 11,6 12,1
Intermediacio 2,5 0,7 0,8 1,0 1,1 1,2
Qualificacio 0,5 5,9 7,6 7,3 6,9 57
Outros Projetos/Ativ. 0,0 1,5 2,6 32 3,1 2,1

Fonte: DINFO/CGFAT/SPOA/SE/MTE

Notas:

1. Os valores foram corrigidos pelo IGP-DI, para precos de 31/dez/1999.
2. Receita de arrecadagdo das contribuigdes para o PIS/PASEP, pelo regime de caixa, repassados ao
FAT. Néo esta incluido nestes valores o equivalente a arrecadagdo do ultimo decéndio de dezembro
de cada ano, retidos no Tesouro Nacional para repasse no exercicio seguinte.



TABELA 16A
FAT - Patrimdnio (saldo em final de exercicio)

1990 403581

3.599,03 -
1991 8.828,84 2.056,18 6.310,08 462,57
1992 13.408,44 2.511,98 8.712,17 2.184,30
1993 16.272,87 1.936,10 10.495,02 3.841,74
1994 21.482,78 3.683,38 13.310,24 4.489,15
1995 25.925,48 4.956,50 15.552,97 5.416,01
1996 29.557,29 4.116,69 17.773,68 7.666,92
1997 32.072,40 3.445,28 19.674,79 8.952,33
1998 37.188,60 4.062,83 22.960,50 10.165,27
1999 44.811,60 4.164,73 28.564,40 12.082,47
... Evolu¢io (1995 = base 100 o
1990 100 100 100 -
1991 218,8 470,8 175,3 100
1992 3322 575,1 2421 472,2
1993 403,2 4433 291,6 830,5
1994 532,3 8433 369.8 970,5
1995 6424 1.134,8 4321 1.170,8
1996 732,4 9425 493.8 1.657,5
1997 794,7 788.8 546,7 1.9353
1998 921,5 930,2 638.,0 2.197.6
1999 1.110,3 953,5 793,7 2.612,0
Média 30,7 28,5 259 43,7
s Distribnigiom%). e

1990 100 10,8 89,2 -
1991 100 23,3 7L,5 5,2
1992 100 18,7 65,0 16,3
1993 100 11,9 64,5 23,6
1994 100 17,1 62,0 20,9
1995 100 19,1 60,0 20,9
1996 100 13,9 60,1 25,9
1997 100 10,7 61,3 27,9
1998 100 10,9 61,7 273
1999 100 93 63,7 27,0

Fonte: DINFO/CGFAT/SPOA/SE/MTE

1. Nota: Até 1998 os valores estdo expressos em moeda de poder aquisitivo de 31.12.1998 (IGP-DI),
em 1999 os valores s@o nominais.
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TABELA 16B
FAT - Depositos Especiais!

1990 - - -
1991 462.,6 - 462,6 - - -
1992 2.1843 - 1.770,9 413,4 - -
1993 3.841,7 - 2.577,0 1.264,8 - -
1994 4.489,2 36,0 3.201,3 1.246,2 5,7 -
1995 5.416,0 1242 4.113,9 1.106,9 71,0 -
1996 7.666,9 451,9 5.329,5 1.741,7 114,3 29,7
1997 89523 59,5
1998 10.165,3 148,8
1999 12.082,5 163,5
1990 - - - - - -
1991 100 - 100 - - -
1992 4722 - 382,8 100 - -
1993 830,5 - 557,1 306,0 - -
1994 970,5 160 692,1 301,5 160 -
1995 1.170,8 345,5 889,3 267,8 1.244,0 -
1996 1.657,5 1.256,6 1.152,1 4214 2.002,0 100
1997 1.935,3 2.617,8 930,6 8425 2.881,2 200,7
1998 2.197,6 4.969,8 746,2 1.085,5 5.090,3 501,6
1999 2.612,0 6.187,4 711,6 1.500,1 3.531,6 551,1
Média 43,7 58,1 24,4 35,1 48,6 20,9
' o __ Distribuigio(em%)
1990 - - - - - -
1991 100 . 100,0 ; - ;
1992 100 - 81,1 18,9 - .
1993 100 . 67,1 32,9 - :
1994 100 0.8 71,3 27,8 0,1 -
1995 100 2,3 76,0 20,4 1,3 -
1996 100 5,9 69,5 22,7 1,5 0.4
1997 100 10,5 48,1 38,9 1,8 0,7
1998 100 17,6 34,0 44 1 2,9 1,5
1999 100 18,4 27,2 51,3 17 14

Fonte: DINFO/CGFAT/SPOA/SE/MTE

1. Nota: Até 1998 os valores estdo expressos em moeda de poder aquisitivo de 31.12.1998 (IGP-
DI), em 1999 e 2000 os valores sfo nominais.
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TABELA 17
Proger - Aplicagiio dos Recursos por Linha

Urb’a’no

173,34 438,61 526,68 361,20 415,83 1.915,66
Rural 450,46 943,55 704,80 549,40 362,60 3.010,80
Pronaf 55,12 327,56 1.519,78 1.306,65 1.424.21 4.633,32
Total 678,92 1.709,72 2.751,26 2.217,25 2.202,63 9.559,78

: S jDiStl‘ibﬂi(}in (em %) oy i

Urbano 25,5 25,7 19,1 16,3 18,9 20,0
Rural 66,3 552 25,6 24.8 16,5 31,5
Pronaf 8.1 19,2 55,2 58,9 64,7 48,5
Total 100 100 100 100 100 100

Fonte: MTE/Informe CGEM.

TABELA 18

Comparacio entre inscritos no servico de intermediacfo, de treinandos do Planfor, como
proporc¢io do total de beneficidrios do seguro-desemprego.
Brasil - 1995/1999

Seguréd‘os

Inscritos

Treinandos 2.265,2
Segurados ' 100
Inscritos 23,8 30,3 42,3 71,7
Treinandos 3,2 27,5 45,5 52,0

Fonte: tabelas 1, 7ae 9
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TABELA 19
Participagio dos beneficiarios das politicas de emprego na PEA e no total de

desocupados
Brasil - 1995/1999

Segurados 4.742 4.361 4.401 4.358 4315

Inscritos 1.127 1.321 1.859 3.124 3.763

Treinandos 153,4 1.198,1 2.001,4 226521 2.3284

Desocupados 4.510 5.098 5.882 6.923 7.639

PEA 74.138 73.138 75.213 76.886

e ymaPEA

Segurados 6,4 6,0 5,9 5,7

Inscritos 1,5 1,8 2,5 4,1

Treinandos 0,2 1,6 2,7 2.9

Desocupados 6,1 7,0 7,8 9,0 9,6

PEA 100 100 100 100 100
. %noTotal de Desocupados

Segurados 105,1 85,5 74,8 62,9

Inscritos 25,0 259 31,6 45,1

Treinandos 3,4 23,5 34,0 32,7

Desocupados 100 100 100 100 100

Fonte: IBGE/PNAD;MTE.
1. Nota: Inclui os ocupados na produgfo para o préprio consumo e na construgio
para o préprio uso.

TABELA 20
Participacio das despesas correntes do FAT no PIB, 1995/1999

__Ano PIB! sp A
1995 860.008,22 5.170,81
1996 882.884,44 5.820,53 0,66
1997 911.754,76 5.770,51 0,63
1998 913.760,62 6.509,37 0,71
1999 920.979,33 | 5.431,83 0,59
Fonte: IBGE/Boletim do Banco Central, nov/2000; FAT.
Notas:

1. em R$ milhdes de 1999, deflator implicito.
2. em R$ milhdes dez/1999
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TABELA 21
Gastos com Intermediacio, qualificacfio e seguro-desemprego!
Paises Selecionados, 1996-1999

Espanha 2,0 R
EUA 0,4
Franca? 2,0
Grécia® 0,7

Fonte: OECD Economic Outlook, june/2000.

(1) Public employment services and administration; Labour market training;
Unemployment compesation.

(2) Inclui gastos com "Early retirement for labour market reasons".

(3) refere-se ao periodo entre 1995 e 1997.

TABELA 22

Gasto total por beneficiario das politicas de emprego, por pessoa
economicamente ativa e por desocupado
Brasil - 1995/1999

Gasto total 5.170,81 5.820,53 5.770,51 6.509,37 | 5.431,83
Beneficidrios! 6.023 6.880 8.261 9.747 10.407
PEA 74,138 73.138 75.213 76.886 79.315
Desocupados 4.510 5.098 5.882 6.923 7.639
. Gasto per capita (em RS 1,00 .
Beneficiarios! 0,86 0,85 0,70 0,67 0,52
PEA 0,07 0,08 0,08 0,08 0,07
Desocupados 1,15 1,14 0,98 0,94 0,71

Fonte:IBGE/PNAD; MTE; FAT.
1. Inclui seguro-desemprego, inscritos na intermedia¢do de mio-de-obra e nos
programas de qualificaco profissional,
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