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I - CRESCIMENTO, DESAJUSTE F ESTABILIZACAO: O Ciclo que se Encerra?

A experidncia recente da economia brasileira nao difere
substancialmente daquela de seus vizinhos latinoamericanos. Com pe
guenas variagoes temporais, abrange uma década ¢ meia  (1968-1983),
na qual perfilam-se momentos de euforia, desajustes e, fechando o
ciclo, a recessao a partir de 1981, como reflexo das politicas de

estabilizacao ainda em vigor.

Esse ciclo, sua periodizagao e avaliagao, encontra-se su

ficientemente analisado e documentado -em sua dimensao econdomica,

AN
/

politico-institucional e social e nao nos parece oportuno discutir
e especular em detalhe seus acertos e equivocos. Mais util sera
apresentar uma sucinta evolugao da economia brasileira, seus refle
x0s sobre o mercado de trabalho e as perspectivas que se delineam

para os proximos anos.

O Brasil realizou nas trés Gltimas décadas uma das mais
profundas experiéncias de transformagao econdomica deste seculo. Ain
da uma economia essencialmente primériO*exportadora a apoca da Se
gunda Guerra Mundial, chega aos anos 70 plenamente industrializada,
no sentido de internalizagao de todos os componentes basicos de uma
estrutura econdmica madura. Jsto naodincorpora qualquer juizo a
respeito dos niveis de bem-estar ou justica social. Trata—seapenas\

de constatar a presenga entre noOs dos elementos constitutivos de

uma economia capitalista. As principais caracteristicas desse



processo podem se resumir em trés aspectos. Em primeiro lugar,
aprofunda-se e muda de carater a integragao internacional do Pais,
através tanto do aumento e diversificacao das exportacoes como pela
entrada macica de investimentos externos. O Brasil, na década de
70, constituiu-se em atrativa fronteira para absorgéo dos exceden
tes financeiros internacionais. Em 1965, os empréstimos em moeda
particinavam com menos de 10% de nossa divida externa, hoje alcan
cam 70%. Em segundo, consolida-se a'indﬁstria de bens de capital,
fortemente atrelada a dinamica do setor publico. Em terceiro, mon

ta-se um sofisticado sistema financeiro, comparavel em complexidade

a de paises mais desenvolvidos.

@) émprego indust;ial no curso do ultimo grande ciclo de
expansao, quando o produto cresceu a taxas de 10 a 12%, (1968—1973)
expandiu-se a taxas medias superiores a 8% ao ano. iﬁésas éignificg
tivas taxas no auge do citlo, implicaram em maciga gbébrgéo:de mao—
éeﬂjxaw—inclusive aqueles grupos mais probleméticosjkjévené e mulhe
res) - pelo setor organizado e favoreceram a difuséo davidéia © de
que a manutencao do créscimento acele;adq.acabariaquf absorver o
excedente de mao-de-obra dentro do Qétqf Qréaniiado.

' . .

Diversos fatores contribuiram para a forma¢ao dessa :.con
juntura favoravel, em especial; 6é”déforigem exterﬁa.#k Entre eles
cita=~se o forte aumento das exportagoes que, entre 1971 e 1974, pra

ticamente triplicaram de valor, e o excesso de liquidez “internacig

nal que facilitou a obtencao de recursos para complementar apoubanga.
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interna. O deéficit do balan¢o de pagamentos em conta-corrente, gue
nao alcangava 5% do total de recursos para a formacao de capital em
1970, sobe a mais de 20% em 1974, ano de maior aumento. da taxa .de

investimento.

Embora sinais de perda de vitalidade ja se fizessemn sen

tir a partir de 1973 e a crise do petrdleo agravasse o gquadro, oS

projetos do II PND permitiram a geracdo de um fluxo de investimen
tos gue amorteceu a.queda das taxas dé crescimento. Isso impiicgg
num adiamento do conjunté de decisoes econOmicas que promqvéssé 'vé-
ajuste estrutural as novalc condlgoGQ, retardando os inéVjﬁéveis

custos do processo. Entre 1974 e 1978 a taxa de foxmagdo bluta de

|x‘

capital fixo mantove se elevada com um pico em l97o, pJOlea ao ni

vel de 1973, vindo a cair de forma substancial a pa;tir de,1978.

Apesar dos sintomas desfavoraveis, a taxa de crescimento
do produto real no periodo 197577§hfoi-préximaAaquela considerada
historica, isto &, em torno de 7%i énquanto que a 1ndustr1a redu21d

seu crescimento a cerca de metade da taxa obtlda durante o boom de

1968-1973.

Ao final da década, a conjungao do aumento dos pregos do
petrdoled & a brutal Olcvaqao das 'taxas de juros 1nLerna01onals joga
por terra a estrategia de ajuste via endividamento externo e, apos
um bBreve periodo de administracao expansionista, nos remete a dura
realidade da politica de estabilizagdo via recessio posta em prati

ca a partir de 1981.



Agregando-se os efeitos da desaceleragdao econdomica pds=-
1974 aos da politica de estabilizdgéc posta em pratica em 1981,
observou-se uma retragdo vigorosa no mercado de trabalho do Pais.
No Estado de Sao Paulo, O emprego industriél que em janeiro de
1981 tinha um indice igual a 100 reduz-se para 77,3 em setembro de
1984, Na regiao metropolitana de Sao Paulo, o desemprego aberto
passa, tomando-se janeiro de 1981 como base, a 111 em marcgo de
1982. De maio de 1982 a novenbro de 1983 esse aumento foi de 19,4%
e no periodo dezembro de 1983 a @goéto dé 1984 alcanga cerca de

25%.

Como resultado das politicas de ajuste, avdesocupagéo to
tal da forga de trabalho brasileira, que correspondia a pouco mais
de 13% da PEA em 1979 (6,2 milhoes de pessoas), afingiu cerca de
19% em 1983 (9,8 milhoes de pessoas), Estima-se para qgost9/841@w
desocupagao total de'cerca de 21%, aproximadamente lO!Q.miib5es.ae
pessoas. [ inequivoco que o ajuste via recessaolérqﬁiéadé‘ndsz ﬁl

e v,o-

timos 3 anos & inédito na histdoria econdmica brasileira.

Foram os ﬁltimos quinée anqsvltempos dg énééios e .expe
rimentac¢ao que deixaram listas de égitog e fracassos. Nao se pode
negar que o Pals alcangou desempégéé sign;ficqtiyg Qm yér%qs S?FQ
res (energla, transportes, comunicagBes, petroquimica, etc.) e so
lidificou os principais segmentos constitutivos de uma economia mo

derna:
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Porém, ao avaliarmos o saldo positivo a luz dos niveis
de bem estar ou justica social, verificamos um grau de descompasso
e um consideravel passivo social como heranca do ciclo de moderni
zagao. Tudo isso foi exacerbado no periodo 1981/1984 em  funcgdo

da ortodoxia da politica de estabilizacao adotada.

A evolugao na area social} medida por indicadores conven
cionais, foi timida e, em certos casos, negativa (alimentagao por
exemplo). As anélises indicam mediocridade de desempenho ou mesmo
retrocessos, principal resultado dos efeitos das medidas de ajﬁste

sobre uma base socialmente ja desgastada.

Nao obstante, & necessario nao confundir o guadro gue ho
Je se apresenta com o de anos recentes. Mesmo que tenham sidos

frageis os resultados alcangados, houve um acumulo de = experimenta

gao, que podera ser de extrema valia num futyro proéximo. =~ Existe
hoje um aprendizado social consideravel, materializado em progra
mas que apresentam resultados satisfatorios. Evidentemente, ha

divergencias entre a situagao dos diferentes setoresg ‘sociais. Gran
de parte dos problemas gue influendiam o bem—estar da maioria da
populacao dependem praticamente do ajustamento que se realiza ao

nivel da estrutura de economia.



Aceitando-se que a economia brasileira e a economia rmun
dial estao em meio a uma crise cujas origens nao sao de carater pu
ramente conjuntural e assim somente superavel a medio prazo, ha de

se reconhecer a necessidade de medidas visando a atenuar o impacto
dos problemas gerados pelas politicas de estabilizacao e, desta

forma, salvaguardar os objetivos de emprego e renda.

Mesmo considerando que a economia brasileira possa efeti
vamente corrigir seus desvios (a um custo desproporcional), e rque
retome niveis de crescimento compativeis, restara como heranca um

passivo social consideravel, o qual deve ser encarado como <questao

v

prioritaria.

Nesse sentido, ao lado de medidas gue garantam um minimo
de reativacao economica, deve constar um conjunto de | preocupagoes

que procurarian: ' ' .

a) - minimizar a magnitude do ajuste. macroecondmico glo
L T - © P S PN .o —_—

bal tanto em termos de'produto éqmo de empregc;

b) - distribuir os sacrificios do ajuste de forma a prote

ger os grupos sociais mais vulneraveis.



Nao ha duvidas sobre a legitimidade desses objetivos;
eles representam acima de tudo o reconhecimento da opcao politica
na resolucao da questao social. Mais ainda, ajudam a desmistificar
a rigidez e o determinismo.técnico que cercam as decisoes do ponto

de vista social.

Na perspectiva de retomada do crescimento, condicao es

“sencial para a superagao dos problemas sociais, a questao do empre

go adquire contornos prioritarios. E necessario que se busque ins
trumentos alternativos que possam maximizar a criagao de empregos,

e desse modo atenuar os problemas gerados no ultimo quadriénio. Ls

’

se @ o tema a ser abordado no proximo segmento.



II - EXPANSAO DO EMPREGO: 0S TIMITES DO POSSIVEL

Partindo da constatacao de gue & necessario diminuir as
taxas de desempreqgo ¢ melhorar as condicoes de‘vida de grande par
te da populagao brasileira, preﬁendemos discutir nas secoes que se
seguem algumas das questoes basicas que, a nosso ver, devem nor

tear una leitica de emprego.

E do nosso entendcr que ﬁuito ja foi eétudado e sugerido
e que, portanto, pouco sera dito que revresente uma novidade vara
aqueles due vén se dedicando ao tema. O que temos a oferecexr re
presenta somente uma forma de enfoéar O problema, aliando a visao
academica a alguma experiéncia institucional. O qﬁe percebemos'hg
je & a pouca valia de minuciosos diagnésticos e grandes suqestaés
de politica sem que se discuta a operacionalizaqag'g_gs Verdadei
ros limites do possivel dentro do quadro politiCOrin$£itpciénal. é

do modelo economico hoje existentes.

Em primeiro lugar vamos explicitar algumas premissas bé
sicas a partir das quais a questao do empreqo deve ser tratada. Em
seguida, discutiremos as possibilidades de exvandir a geragao do

emprego no setor empresarial e no setor puablico.

A partir das conclusoes quanto ao potencial de expansao .

do emprego, apresentarem uma proposta e problemas relativos & -implanta

¢ao e operacionalizacao das provostas.



Finalmente, tentamos introduzir uma varidvel chave para
implementar as sugestaeSr as formas de financiamento.

A guestao principal a sef colocada é se o crescimeﬁto do
empreqgo deve scr visto como meta prioritidria ou se a preocupacao
termina no dilema do desemnreqgo hoje. Em outras palavras, se esta
mos preocupados com a situagao a médio e longo prazo ou somente com
o curto prazo. Esse vponto &€ relevante, dentre outras coisa, por
gque induz de imediato a uma seleqao dos'setores, e mortanto dos
agentes a seren.incentivados.

Se a meta for criar o maior nimero possive} de vnostos dé
trabalho para que em um dado periodo -de tempo a ecogomia pdssa nao
sb absorver a mao-de-obra desempregada mas tambén melhorar as véqg
digoes de emprego nas fungoes de mais baixa remuperagio (melhorar
a qualidade do emprego), entao teremos de considerafldfgomportameg

to da demanda agregada e as varidveils que afetam a decisao de  :in

vestir.

Se o anterior for o opjetivo'f%nal, deveremos trabalhar
com um modelo econdmico em que g'va;iével emprego assuma um luaar
de destaque junto a inflagéo e Balanco de Pagaﬁentos. A concluééq
dbvia & de que, nessé caso, é.pr;ciébucgésCer»éara gerar emoréqos.
Assim; as medidas de politica para atingir .as metas pronostas in’

cluiriam estimulos ao investimento privado — crédito, subsidios,
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demanda pelo setor publico, etc. —, ao consumo das familias —
maior renda, crédito ao consumidor, etc. —, estimulos a exporta

cao e finalmente, a expansao dos gastos plblicos.

Nesse contexto, as propostas de redu?ir o custo da mao-
de~obra e encarecer o capital, encontram razao de ser. Mais ainda,
alterar o perfil dos investimentos (plblico e privado) seria consi
derado como variavel-chave para a consecuq5o dos objetivos pronos

tos.

¢ Em sintese, a meta de atingir o nleno emnreao da mao-de-

obra esta fortemente atrelada a um nlanecjamento de ‘médio ? lonqgo
praio que conduza a mudangas estruturais na echgﬁia.'

Inegavelmente essa deveria ser uma opgéo gla;a e exélici

ta em nosso pais, em que a oferta de mao—d¢~obral¢oﬁt@hua creéceg

do a taxas elevadas. Especialmente o crescimep;qjgérgﬁnreqo nas
dreas urbanas deveria ser considerado bfibriﬁafiélh%'"

;
Mo constatarmos no entanto, que a situagao do subemprego

e do desemprego hoje & alarmante, a questao do tempo passa a  ser
tao ou mais relevante. Nesse caso a nergunta €: o que pode ser

'

feitdé, a ecurto prazo, de forma a abrandar a situacao de fracao sig

nifieativa da populagac que se encontra desempregada ou subocupada?
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‘Ao colocarmos a questao dessa forma, enfatizando o que

pode ser feito, pretendemos trazer a discussao os critérios basi

cos de um tomador de decisoes. Poder fazer implica dizer como e

CcCohn que recursos.

A operacionalizagéo de um programa gualguer e sua fonte
de financiamento tem sido os principals entraves apontados para a

immﬂwentagao de novas acoes de governo e requer alguns cuidados.

Antes porém de analisar esses pontos, discutiremos a se
guir o gue fazer. Como veremos, essas Lrés questaes devem Ser res
pondidas a0 mesmo tempo — 0O que, COmMO & com dJue reduréos. No en

tanto, para tornar as coisas mais claras, apresentaremos cada uma

separadamente.

£ ingénuo acreditar que o setor empresarial, publico e
privado, decida por expandir a sua demanda por mao-de-obra em  fun

¢ao da prioridade estabelecida a nivel do governo.

A expansao do emprego no setor privado & o resultado do
crescimento da produgao gque, por sua vez, reflete o aumento da de
manda. O crescimento da capacidade instalada num sequndo momento,

via aumento dos investimentos, resulta na criacdo de novos postos

de trabalho.
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Neste segmento, a possibilidade de crescimento do emnre
go com o volume de produgéo dado, € bastante redluzida. Mesmo o in
centivo através de subsidios, reducio nos custos da mao-de-ohra nio
resultariam em um cresciménto significativo do empreco no curto

prazo,

Isso norgue a 16gica da empresa do nosso sistema de mer
cado, trata a mao-de-obra como um fator de_produqao que secra utili
zada em conjunto com os demails fatores wara maximizar oS lucros.
I dentro da 1ldaica canitalista, nao ha vorgue csperar que oOS enpre
sarios mudem sua atitude e respondam wvositivamente a préocupagao

com a situacao dos desempregados.

Parece-nos portanto que a maiqr absgr¢ao de mao-de-obra
no setor empresarial deve sér vista somente como uméjmeta‘de longo
prazo. Uma politica de emprego, nesse sénﬁid?, déyéré iﬁdﬁzir um
maior ou menor crescimento do empreqo, éihaliéandq}‘atrévés dos in
centivos usuais de crédito,- fiscais, etc.’ para'dﬁde1devem ser di
rigidos os investimentos. Tal pglitica assume cdfacﬁeriéficas es
peciais quando tratamos da réﬁuméﬁévéq cféscimento. Trata-se no
entanto do resultado de uma anéliée'aqreqada, que traz no seu  bo

jo pelo menos trés problemas.

Por um lado recebe de alquns a critica de gue & inviavel,

pois vai de encontro a idéia de que:a economia nao . pode. ainda
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crescer pois a situacao externa nao permite. Crescimento signifi

ca maior demanda por importagoes ¢ essas encontram-se atuaimente

fortemente controladas.

Em sequndo lugay, por tras desse receitudrio — crescer
para empregar -—— estd implicita a idéia de que o potencial de absor
cao de mao-de-obra em cada um dos setores economicos & iqualmente
significativo. Ou seja, € irrelevante que o crescimento se vrodu

Zza num ou noutro setor — crescer é necessario e suficiente.

»Essa Qltima observacao pode nos levar a um arande desper

dicio de recursos pois o custo de geracao de empreqo, & evidente,

. varia significativamente entre as diversas atividades.’ \

Finalmente; a idéia de gue & necessario retomar o cresci
mento para expandir O emprego, ngopde o fato de que é possivel
atingir esse objetivo de uma fgrmé mais'direta? Isto &, o aoverno
pode identificar onde atuar dingtgmeﬁﬁe; théﬁdolregﬁltédos imedia
tos, delimitando melhor o seu pﬁbiiqo metq[ inclusivé as areas geo
graficas onde a situagéo do desemgrethe de odbréza abresenta -se

mais critica .

Pela 6tica do setor piblico, a variavel emnredge vode — e

deve === HEEUlLyY caracteristicas diferentes.
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Com excegac do setor produtivo estatal gue segue a 10gi
ca do setor empresarial, as demais atividades proprias do setor pi
blico oferecem oportunidades de geragéo de empredgo de resultados
imediatos. Mesmo assim, € necessario diferenciar pelb menos dois
tipcs de politica. O primeiro, caberia reorientar os gastos em fa
vor das atividades com maior multiplicadoi de emprego. Consideran
do Programas ja existentes, bastaria que passassem a ter. maior
prioridade aqueles projetos que mais absorvessem mao-de-obra. Um
exemplo claro & dado pelos programas de-habitagéo e de sancamento
bésico. Voltaremos a esse assunto com maioir detalhes posteriormen

te. N

Outra‘variante.de politica do setor piblico seria a cria
¢ao de um (ou varios) programa especial de empregé qﬁe poderia as
sumir duas diferentes caracteristicas: um proqrama fipo:?fénte Ur
bana de Trabalho, em gue o objetivo seria simplésﬁeﬁﬁe prover ren
das para os trabalhadores desempregado$ de menorIQualificagéo, ou

entao; poderia sex considerado como um réforgo aos pfégramas o)
ciais tradicionais e de obras publicas, expandindd—se aqueles que
apresentam um menor custo por emprego Qferecido, tendo em conta tan
to o emprego directo como o indireto. ,ﬁ_importante Observar que
quanto mais urgente for criar novos empregos, maiop peso deveré

i vt

ser dado aos empregos transitdrios, criados durante a implementa
cao do projeto. O ideal seria a combinacao de recursos e projetos
que maximizascem O emprego e proporcionassem um retorno social sa

tigfatdrio.
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I interessante lembrar que o custo de'geragéo de um em
prego varia com o tempo de referéncia. O argumento fica mais cla
ro com um excmplo. Se querenos estimar o volume de emprego gerado

com a utilizacao de, digamos, um bilhao de cruzeiros em um ano, em
uma determinada regiao, podemos selecionar dentre um nimero relati
vamente grande de projetos. A escollia em termos de curto prazo dg

vera recalr sobre aquele que emprega um maior nimero de pessoas na

. fase de construcao, como & o caso de moradias (Ver Tabela 1).

No entanto, se estamos preocupados com O emprego perma

nente, digyeto, a escolha_éeré por projetos gue exigem pessoal para
a sua operacao (o que.néo & o caso de moradias). Mais ainda, se
considerarmos a gera?éo indireta de empregos, programas do tipo de
alimentacao, ao expandir a produgao agricola, Qoderaq ' re evelar-se

* . ' ’
prioritarios . Trata-se, portanto de uma escolha erntre maior em

prego hoje ou nos prodoximos 3, 5, 10 ou 2Q anos.

Nossa afirmagao & gue melhores resultados poderao ser
obtidos seguindo-se a primeira politica e a 4ltima variante apre
sentada para a segunda politica. Ou seja, dever—se»ia redirecio

nar os gastos dos programas existentes e reforcar aqueles que apre

sentam menores custos de geragao de emprego no periodo selecionado
S e ) .

e possuam um significativo poder de difusao de beneficios sociais
d populagao (Ver Tabela 2).

* IIxistem varios trabalhos do CNRH/IPEA do PREALC e de outras ins
tituicoes que apresentam os coeficientes de absorcao de mao- de-—

obra por projatos, multlpllcadOLGS de emprego e investimento por
emprego.
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A idéia de criar frentes de trabalho no meio urbano &
questioné&el pois, como veremos, a sua operacionalizacao & hastan
te dificil. Mais ainda, as demails politicas poden atingir a mesme
neta de criacao de emprego contribuindo a0 mMeSmo temho para melhg

rar scnsivelmente a gqualidade de vida da nopulacao.

A overacionalizacao da alternativa de redirecionamento
dos gastos em programas ja existentes & mais simples. Como estes
estao sendo executados, basta que séja rescervada uma maior parcela
dos recursos para as acoes que mais contribuem para a absorcao de

mao~de-obra.
Esclarecendo. Nos programas de abastecimento de aqua
sao executados projetos que vao desde a captacao e o tratamento de

dgua até a expansao da rede. Sabemos que nesse Gltimo a utiliza

localidades a producao de agua & muito maior do que o consumo obser

vado. $Se a prioridade passasse a ser a‘expansag da rede aprovel
tando a capacidade ociosa e fossem adotadas as técnicas que mais

utilizassem o fator trabalho,'a‘relaqéé capital/trabalho certamen
te diminuiria com um impacto positivo sobre o nivel de emprego .
I bom lembrar ainda que poder-se-ia selecionar as &areas de expan
sao da rede, privilegiando-se as perifefiéé‘méis pébfés‘onde ‘fési
de a maior provorcao dos desempregados e trazendo maiores benefi

cios cit termos sociais para a populagao.
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Outros exemnlos podem  ser dados. ~Programas habita
cionais, de sancamento, estradas vicinals, eletrificacao, irriga

cao, ctc. Como se percebe, wraticamente todos os mrogramas de  in
fra-estrutura podem — e devem — ser acionados devido a possibili

dade de tornar mais transparente uma decisao de alocagao de recur

sos e maximizagao do emprego juntamente com um retorno social.

Quanto aos demais programas da area social, cabe salicn

tar gque os programas de alimentaqﬁo, de saltde e de educaqﬁo, nessa

ordem, aprescntam custos relativamente bhaixos por empreqo gerado
(direto eyindireto). Obviamente sceria necessario discriminar 03
empregos diretos e os indiretos assim como desagregar as diferen

tes linhas de agao em cada uma dessas areas.

Um programa de recuperagéo e construcao de escolas, por

exemplo, tera um maior impacto sobre o empreqo “ransitdrio e dire

to do que um programa de distribuicao de material de  ensino nara

professores e alunos.

A partir da identificagédo dos programas que anresentam
menor custo de geracao de emprego, a decisao seria expandir aque
les que permitissem atacar o problema com resultados mais imedia

tos sen desconsiderar a possibilidade de obter ganhos sociais.
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I importante ressaltar que na reorientacao das acoes de
governo, dever-se-ia discutir a possibilidade de contratar a mao-
de~obra poxy temno parcial (quatro a seis horas de "trabalhopor dia),

duplicando-se assim o numero de beneficiarios dos programas. Outra

questao relevante diz respeito a um possivel tratamento preferen
cial para o recolhinento de impostos, reduzindo-se o0s custos dos

programas. Im se tratando de uma situacao emergencial, & razoavel
pensar em isentar os executores do recolhimento do alguns impostos,

principalmente daqueles que incidemvsobre a folha salarial.

v Essas propostas sao igualmente validas para as agoes de

governo a nivel estadual e municipal, o que resultaria num cresci

mento bastante significativo do emnrego.

Nuanto as frentes de trabalho, cabem mais algumas obser
. - ' '

vacoes . A implantacao ¢ operacionalizacao dg-proqrgmas dessa  na
tureza rcguer algquns cuidados. Em primeiro lugar, é Hbceséério um
dimensionamento do problema a ser egfxentado,fe gue propofqéo des
te seria viavel (téonica e finanggiraméﬁte) minimizar. Quanto a
localizagao, as regioes metropolitanaéfmais afetadas pelo desempre
go seriam uma opgéo recomendavel para execuqéo dos Programas. Dura
cao, clientela, escala, selegﬁdideﬂprojétos, forma de pagamento

organizéagao institucional (descentralizada) e formas de financia

ment® 8erlam outras guestoes a merecer atencao especial.

* A mais importante & que esta alternativa nao é substitutiva de politicas eco
ndmicas e sociais que privilegiem a varidvel emprego.. Atuam transitoriamen
te sobre o mercado de trabalho de forma a minimizar o desempreqo, mas nao
atvam de modo objetivo sobre as causas determinantes do declinio do nivel do
enErego. :



19.

No quadro de escassez de recursos imposto pela politica
de estabilizacao, a busca de financiamento para a implantacao ou
aumento de escala de,Prégramas € uma questdo central a ser equacio
nada. Depehdendo da prioridade e revisio dos propositos do gover
no guantc ao emprego, essa gquestao, no entanto, pode se tornar me-
nos critica e nao se constituiria em obstdculo para a execugao de

tal estratégia.

Além dos recursos ordinarios do tesouro, provenientes da
arrecadacao de impostos e taxas, o governo federal dispoe das se
guintes fontes de financiamento para a area social: FINSOCIAL, FNDE,

PIN-PROTERRA, FGTS, FPAS, FAS, além dos empréstimos.(Ver Tabela 3).

A utilizacdo de recursos fiscais (ordinarios) representa
sem duvida, a melhorlalternativa para viabilizér'a expansao dos pro
gramas existentes e a implementagao'dos programas gmgrgepciais; Ob
viamente partimos da hipdtese de gue haja uma deciééo,pélitica no
sentido de redirecionar os recursos em beneficio‘délqm%.méiér gera
¢ao do emprego, reduzindo-se o ritmo de outras §g5§§ §§,§overno ou
mesmo modificando-se politicas maiores como q.donUaﬁio do .éasto

publico.

'O FINSOCIAL & utilizado para financiar os programas nas
areas de alimentacao, habitagéo, educégao;'éaﬁéé éuéﬁﬁéro”éd pequé
no agficultﬁrs Portanto, além de dar maior prioridade aos proje-
tod gue apresentam maior coeficiente de mao-de-obra, nada impede
gque o8 recursos dessa fonte sejam utilizados para financiar os pro

gramas de sancamento gue sao basicos para a melhoria do nivel de
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salide da populacdo, as de infra-estrutura urbana gue sao vincula-
das as condicoes de moradia e habitacao e aos programas de infra-
estrutura no meio rural (vicinais, irrigacgac etc.) que represen

tam de fato, amparo ao pequeno agricultor.

O FNDE — Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao é
constituido pela arrecadagdao do salario-familia. Atualmente 2/3
dos recursos sao transferidos para os estados e municivnios e 1/3
“aplicados pelo MEC. Também nesse caso, & possivel, no curté pra-
zo, dar prioridade para os investimentos qﬁe conduzem a um maior

impacto sobre o nivel do emprego.

~7

O I'GTS, somado aos depésitos em caderneta de poupanga,
representa a principal fonte de recursos para os programas de habi
tacdo e de sancamento. Nesse caso, além de introduzir o critério
de geragao de eﬁpregos, & possivel expandir as agOes para as areas
de periferia, sem retorno, suplementando-se 0s fgcu;?os com aqué—

les do FINSOCIAL e do Orcamento Fiscal.

Os recursos do FPAS financiam.gastos de saude, assis-
téncia e previdéncia social e, nesse casb, uma reor}entaqéo “dos
gastos passaria por uma.reforma mais profunda no siétéma de saﬁée
e previdéncia. Isso significa que os resultados désejados guanto

PN

ao emprego provavelmente sO serao atingidos a medio prazo.

Finalmente, o FAS — Fundo de Apoio ao Desenvolvimento
Social, com recursos de loterias, financia, a crédito subsidiado e
a fundo perdido, projetos nas areas de educacao, saide, Sseguranga

e trabalho. O direcionamento da parcela dos recursos a fundo
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perdido para financiar os programas emergenciais &, portanto, com

pativel com as diretrizes desse Fundo.

Como vodemos verificar pelo exposto existem alguns
graus de liberdade para atuacao na area, apesar-de nao substituil

rem uma politica explicita de emprego.

Se existem espagos e recursos que podgm ser remaneja-
dos e/ou terem suaveficécia ampliada, trata-se de propor altera
¢Ges nos perfis dominantes de composigao do gasto e da inverséo‘pg
blica, levando em conta os aspectos distributivos oriéntados para'
a produgég de bens de servigos proximos aos padroes de consumo dos

estratos mais pobres.

A recomendagao de carater geral, sugerida no texto de
forma pratica, & de que os dispéndios governamentais devem sexr alo
cados seletivamente de forma a privilegiar os setores onde for

maior o impacto sobre emprego e renda e produzam um ‘significativo

retorno social.
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III ~ PROGRAMA ESPECIAL DE EMPREGO: UMA PROPOSTA

Apresentamos a Seguir uma primeira proposta de programa
de empreogo ~om o objetivo-'de expandir a demanda  por mao-de—-obra

através dos gastos publicos no curtissimo prazo.

Antes“de tudo, queremos deixar beﬁ claro gue as sugestoes
que se seguem devem ser compatiﬁilizadas com ocutras politicﬁs que
garantam nao s6 a expansao da oferta dos insumos necessarios, como
também a dos bens de consumo de massa. Mais ainda, tal politica
de emprego deve sex compatibilizada com as demais politicas de mé

: ‘

dio ¢ longo prazo, especialmente aguelas voltadas para promover um

maior volume de investimentos pelo setor privado.

ParaAfacilitar a apresentacao da proppsta iremos desta
car os principais problemas gque surgem quando dé implementagéo de
um programa especial de empreqgo, indicqndo algumaé‘possiveis alter
nativas que, obviémente, deverao sé; discutidas, estimadas e apri

?

moradas.

Tals problcmas seriam:
1) a selecgao dos beneficiarios;

2) a remuneracao, OS encargos sociais e jornada de traba
o ’ C J o

.

lho;
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3) a duragao'do programa;
4) a selegao dos projetos,
5) o financiamento;

6) a organizagao inst;tucionalf

- guem coordena,

- Juem executa,

-« &
i

o(s) agente(s) financeiro(s).

SR

o dos Benefici&rios

Algumas escolhas deverao ser feitas. O programa absorve
ra todos os desemprcgados? [ os subempregados? Somente os chefes
de familia? Somente os que residem no meio urbano? . Nas areas me

tropolitanas?

Para balisar as respostas, facamos um ligeiro exercicio
com base nos dados da PNAD-83, e estimando a situagao em 1985 (Ver

Tabela 3).

be acordo com esses nimeros, um programa de emprego uni
versalizado deveéria criar em 1985, 12,0 milhdes de vagas para absox

ver os desocupados e subocupados ou 4,2 milhdes ( 8,13% da PEA
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brasileira) para absorver os desocupados (inclusive os desalenta
dos) ou 3,2 milhoes se fosse implementado somente nas seis areas

metropolitanas, ou ainda 2,6 milhoes (11% da PEA das 6 areas metrc
politanas) se o objetivo fosse empregar somente 0s gue ainda estao
procurando emprego nas areas urbanas do Brasil como um todo, e as

*
sim por diante

Como se vé, 0s numeros variam enormemente conforme oS
critérios adotados. E note-se que nao selecionamos nem por faixa

de renda e nem pelo fato de ser ou nao chefe de familia.

-~

Obviamente & dificil encontrar um consenso sobre o melhor

critério.

O que propomos & comecar restringindo a amplitude do pro
grama, de tal forma que ele aténda prioritariamenté @s‘chefes de
familia semi ou nao qualificados, principalmente n&S arcas urbanas.
de médio e grande porte. Grosso modo, tal populacao  seria de

aproximadamente 65% dos 2,6 milhoes de desocupados, ou seja, 1,7
i 14 " I B 8 oy - .

milhao de vagas no primeiro ano do progranma.

* PEA nas seis regides metropolitanas: 15,642 milhoes.
PEA Total Brasil: 54,019 milhdes. '



2 - A Ramuneraczo, a Jornada de Trabalho e os Encargos Sociais
Esta & uma questao basica. Experiéncias de outros pai
ses demonstraram que se o salario nao for compensador & grande a

probabilidade de que o proagrama fracasse.

Uma das alternativas seria reduzir a jornada de trabalho
para 6 ou 4 horas, o gue teria, dentre outras, as seguintes vanta
gens:

v a) absorver um volume proporcionalmente maior de pessoas

para um mesmo custo Ao emprego por ano;

b) reduzir os custos de transporte (se for o caso) e de

alimentagao para os trabalhadores

c) permitir a complementacgac da renda com outras ativida

des no tempo restante.

As desvantagens est3o ligadas mais & administragao do
programa e a aquiescéncia das empresas contratantes quando O proje
to for executado por uma firma privada. De qualquer forma, & uma

sugestao a ser discutida.
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Quanto aos encargos trabalhistas, seria o caso de exami
nar a possibilidade de‘reduzir os custos da mzo-de-obra, quer seja
através da isengidc para o recollimento de algumas das contribuicoes
(como por exemplo o salario-familia, o salario educacao, o ICTS ,

ctc.) ou entao pelo recolhimento direto de algo como 0,5% do valor

do contrato para os principais fundos (FPAS, FNDE, etc.).

O argumento € simples. Traté~se de um programa emergen
cial, com duracao eétabelecida, onde é'mao—de~obra deve sexr contra
tada para a prestagSO de um servico e nao de forma permanente. Mais
ainda, o programa devera éer financiado com recursos publicos e

ortanto seria somente uma transferéncia intragovernamental.
p go nam

Em resumo, para termos uma ordem de grandezé, SUPOmMOs
que o0 custo da mao-de-obra resuma-se a remunerqgéoAﬁééé, que esta
seja ilgual éo minimo de 8 horas. Nesse caso peremqg; para um sala
rio minimo médio, em 1985, de Cr$ 280.000 por mésl(g mesma taxa de
inflacao desse ano) um custo de\még;qé~§§;a por emp?ego/ano iQuél

a Cr$ 3.360.000.

Para os projetos de manutencao e recuperacao da infra-es
trutura econdmica e social (voltarepos a esse ponto no item 4), sa
bemos que O custo de mao-de-obra representa, em média, 70% do custo

total. Nesse caso, o custo por emprego/ano sera de Cr$ 4.800.000.

(Ver Tabela 4).



Para gerar 1,7 milhao de vagas, seriam portanto necessé

rios recursos da ordem de Cr$ 8,16 trilhoes de cruzeiros.

Com essa estimativa (otimista quanto aos custos) podemos
constatar que a idéia de reduzir a jornada de trabalho (e os sala
rios, proporcionalmente) faz sentido. DBastaria gerar 850 mil vagas,

em dois turnos, para absorver 1,7 milhao de pessoas.

Nesse ponto, gostariamos de enfatizar que estamos faiag
do de empregos diretos, n? execugaq das obras (empregos transitgl
rios). Opviamente, se coﬁsiderarmos a geragao indireta de - empre
go, tanto na produgéo dos'insumos como dos bens de consumo gque se
rao adquiridos (da ordem de 0,35 em média para cada emprego direto)

o gquadro ficaria pelo menos um poucoO menos assustador.

i

3 - A pDuracao do Programa
Este ponto, em principio, parece mais simples., Em se
tratando de uma politica emergencial e dada a expectativa de uma

Lot

retomada do crescimento, o prog;gma devera ser reduzido a partir

do segundo ano.

Espera-se no entanto, que a preocupacgao basica com a cria
cao de empregos venha a ser incorporada como objetivo central  de
qualquer politica, especialmente como critério para alocagao dos

recursos publicos.
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4 - A Selecao dos Projetos

Em primeiro lugar, queremos deixar claro gue nao pensa
mos na criagao de frentes de trabalho no seu sentido mais vulgar ,
em que o importante & "ocupar" a mao-de-obra e nao contribui para

melhorar de fato a oferta de bens e servigos piblicos.

Além de serem improdutivas,, as frentes de trabalho assim
entendidas apresentam sérias dificuldades operacionais, principal
mente no que diz respeito ao controle financeiro e a selecao dos

benefixiarios.

Sugerimos gue sejam selecionados e refoxgados aqueles
projetos que ja sao executados tradicicnalmgnte:gggom ‘eficiéﬁcia.
O critério basico seria exatamente O qusﬁo dq‘gefagéo de um empre
go/ano ou, em outras palavras,'o coeficientg.debgbégrgﬁq dé mao—
de-obra por unidade ou dispéngigs. lgémévyggré_gétal,'gpdemo;iaﬁag
tar que a manutencao e a rébé%égaovdelﬁrédids pﬁb1iéos”’saﬁisfazem

esse critério.

No ambito dos programas setoriais hoje existentes, nao &
dificil indicar quais os que deveriam ser priorizados, que englobam
duas grandes categorias de projetos de inversao pablica; infra-es

trutura econdmica e setores sociais.
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Reparacao e Manutengao de Pr&dios:

- hospitais, centros de salide, postos de satde, etc.

.

- escolas.
- museus, teatros, bibliotecas, etc.
-~ prefeituras, delegacias de policia, etc.

- creches.

Melhoramentos Urbanos:

- arruamento, calgamentos, recuperagac de parques e
jardins, limpeza de canais e galerias, plantio de

arvores, etc. (PROFILURB).

Sancamento:

- expansao de redes de agua e de esgoto, sistemas sim

plificados de eggotamento sanitdrio, etc.

Melhorias Rurais:

- estradas vicinais, manutencao deé rodovia, irrigagao,

: *

eletrificacao rural.

Reflorestamento.
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Dessa listagem pode-se ver que, a nivel federal, todos
0s ministérios setoriais podem selecionar aquelas agoes que mais
contribuem para a geracao de emprego e, pelo menos ao longo de um

ano, remancjar seus recursos em favor de uma prioridade nacional.

Em alguns casos, como o do BNH, por exemplo, o impacto
pode ser extremamente significativo (falaremos disso no proximo
item) .

5 - 0 Financiamento

~a

A questao do financiamento deve, a nosso ver, ser vista
de duas maneiras: o que pode ser feito no sentido de redirecionar
os gastos ja comprometidos e qual a possibilidade de obter recur

sos adicionais.

O redirecionamento dos gastos pﬁblicos em favor daquelas
agées que representam uma expanséo no nivel de émpreéo, parece-nos
a forma mais relevante, gquando nada pela mudanga que pode signifi
car no trato da questao do emprego.' A partir do momento em que to
da e gualquer agéncia do governo, tanto federal como estadual ou
local, passar a ter.a geragao de emprego como um objetivo priorita
rio, poderemos esperar que de fato é_condigéb de vida da popula
gaovbrasileira venha a apresentar, no futuro, um quadro mais favo

ravel.
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Se hoje, em fungéo das dificuldades exacerbadas em que
vive um grande nimero de familias, aceita-se a diretriz que induz
a uma expansao no nivel de emprego, acreditcamos que o efeito sera

permanente na grande maioria dos casos.

Por incrivel que parecga, sao poucos 0s dirigentes e tég
nicos de 6rgaos publicos que pautam suas decisoes em funcao do im
pacto social (em termos de saldrios e emprego) das agoes sOb O seu
comando. Sugerimos portanto, que seja explicitamente dada a orien
tacao para que, duraﬁte um periodo de 12 meses, os financiamentos
e repasses de recursos'atendam, prioritariamente, aqueles projetos

gue apresentem um maior coeficienté de absorgao de mao-de-obra.

Se isso for feito para as aplicacoes do Sistema Financei
ro da Habitagéo - STH, Sistema Financeiré do Saneamentq - SFS(.Prg
grama de Mobilizacao Energética - PME, Fundo Ngg;oéal de Desenvol
vimento da Educagéo_~ FNDE, Programa de Integ%qgaé'NaciOnal - PIN,
Fundo de Apoio Social - Fundo dg Igygsﬁimentoiéééiai - FINSOCIAL ,
nos programas de construgao e @gqqtgngéo de rodovias, de reflores
tamento, e tantos outros, o imgééﬁo final sera certamente signifi

[

cativo.

Bastaria, insistimos, que fossem“seleéiéﬁadas aquelas
aqaes que apresentam um menor custo por emprego gerado, pelo menos
durante 12 meses. A partir dai, com os avangos obtidos na reabsor
¢do da mao-de-obra, os objeti§os especificos de cada um dos fundos

~



e/ou Programas seriam novamente considerados, sem que, no entanto,

a questao do emprego fosse novamente esquecida.

Quanto aos recursos adicionais & impoftante salientar que
também existem fontes de financiamento que poderao ser utilizadas
para reforcar programas e projetos prioritarios. (A Tabela 5 apre
~senta a arrecadacao prevista, pof fontg, a-qual certanente esta
'subestimada) .

.

Da arrecadacao prevista para o ano de 1985 (Cr$ 82,3 tri

lhoes) ; Cr$ 3,7 trilhoes (4,4%) representam encargos financeiros
da Uniao e Cr$ 10,9 trilhoes (13,3%) a reserva de contingéncia.

Parte desses recursos poderiam ser redirecionados, caso houvesse

uma renegociacao da divida externa e da divida interna (Ver Tabela

6) .
Dos recursos do FINSOCIAL (Cr$ 4,7 trilhoes) a maior paxr
te: foi alocada no Orgamento da Uniao mas, Nesmo nesse caso, pode

oo T

riam sexr utilizados segundo a:pfiéﬁtqgao aqui proposta. Isse é o
caso dos recuféos destinados ao PRbMQRAR (Crs$ lﬁO'bilhBes);aoé pro
gramas de recuperaggo de QSCQ%QS (¢p$ i40 bilhoes) e equipamentos
para escolas, professores g q}gggg §Cr§.§0 bilhé??? a cargo QQD@C;
aos programas de alimentacao (Cr$ 1.537 bilhdes); ao programa de
infra~estrutura em servigos basicos de saltde - PIAS e  PERIURBANO
(Cr$ 145 bilhdes); aos programas sob supervisdo da FSESP (Cr$ 54

Ibilhoes) .
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Além dos recursos que deverao ser repassados diretamente
aos ministérios setoriais, ainda se’encontram sem destinagao defi.
nida Cr$ 1.380 bilhoes sob supervisao da SEPLAN-PR, sendo Cr$ 250
bilhoes para para Apoio a ‘Projetos de'Valorizagao Social, Cr$ 480
bilhoes para serem contratados pelo BNDES e Cr$ 630 bilhoes para

financiar ac¢oes no ambito do Projeto Nordeste.

Em resumo, somente o FINSOCIALpoderia contribuir com
cerca de Cr$ 3.396 bilhoes (ou Cr$ 3,4 trilhoes). EssesS recursos

representam uma estimativa inicial, pois, como sabemos, esses valo

res sao tradicionalmente subestimados, ficando a alocacao do exces
N - . —_

. 4 -

so de arrecadagao para ser definida a partir de meados do ano. Es
. ) - 0 . » . *
sa seria uma fonte suplementar de recursos também significativa .

A Tabela 7 sintetiza a evolugao das receitas do Governo e dos. prin

cipais fundos.

6 - A Organizacao Institucional

E nesse ponto que a implementagéo de programas como 0

gue estamos discutindo, encontra as maiores dificuldades.

Por trads da discussao de "quem coordena", "quem executa"
e "quem & o agente financeiro", encontramos. a disputa pelo poder,
68 interesses politicos e todos os entraves burocraticos e legais

que, & primeira vista, nao sao facilmente identificaveis.

* Projetou-se um aumento na arrecadagéo de 150%. Caso persistam
05 altos indices de inflag¢ao ou, principalmente, caso haja uma
retomada do crescimento, o excesso de arrecadacao sera bastante
élevado. ~
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A questao da descentralizag¢ao surge imediatamente, A pax

ticipacao da comunidade, o distanciamento entre a decisao centrali

.

zada e a execugao local, o "passeio" do dinheiro, sao pontos que
sempre surgem no debate ou nas avaliacoes das agoes Ao  governo,

especialmente quando se trata de acOes na area social.

Nao deixamos de reconhecer gque estas sao questoes maio
res, de extrema relevancia na condugao do pais para sua efetiva de
mocratizacao. No entanto, gostariamos de enumerar algumas idéias,
certamente polémicas, que pretendem simplesmente auxiliar o debate:

v
a) B importante nao perder de vista gue o objetivo prin

cipal & discutir o que e como pode ser feito para aliviar a situa

cao de pobreza de grande parcela da pgpglagap.

b) Trata-se de uma proposté'de agéo due deve ser imple

mentada imediatamente com duracggo p;@yistguﬁgmﬁanp»e desaceleragao

[N . :

nos anos seguintes) .

c) E preciso diferenciar gs'atividades de coordenacao das
de execugao. A prinmeira pede ser ceritralizada e a segunda descen

tralizada.

d) A mesma proposta pode ser, em .grande parte, implemen

tada pelos tré&s niveis de governo, de forma complementar.
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e) A participacao de todos inclui a participacao dos di
rigentes e corpo técnico dos 6rgaos governamentais. Sem o seu en
volvimento, cooperacao e iniciativa, haverd perdas desnecessirias

1

e perfeitamente evitaveis.

f) Quanto mais claras forem as diretrizes e mais explici
tas as atribuicoes de cada uma das instancias, melhores serao  os

resultados.

g) Avaliagoes sérias, em intervalos curtos de tempo, e
sua diyulgagao para o grande publico, poderao contfibuir.para re
formular e modificar'o programa durante a sua iméigméntagéo; E mais
eficaz modificar a partir da experiéncia do queiééééfar Qm' cbnseg
so para dar inicio & agao. Erros serdo cometidpé';4 o importante

& corrigi-ios.

h) O programa deve ser flexivel o suficiente para incorx

porar novas idéias e respeitar 'as ¢spécificidades de cada regiao.

i) Os recursos devem ser repassados e utilizados da Ior

ma mais Agil e direta possivel, de preferéncia dos Orgaos financia

dores diretamente para o Srgag executor.

j) Cabe a cada um a responsabilidade pelos desacertos e

nenhuma ¢gloria pelos sucessos.






	Página em branco

