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SINOPSE

I

texto discute um conjunto de restrigdes a eficacia dos programas inscritos
O no Sistema Piblico de Emprego brasileiro, com énfase nos anos 90. A
principal limitagio apontada é de ordem externa e coercitiva i natureza e forma
de funcionamento dos programas do SPE nacional, ligada ao processo de deses-
truturagio (informalizagio, precarizagio, desocupagio e piora distributiva) do
mercado de trabalho doméstico em periodo recente. Um segundo conjunto de
restrigbes esta relacionado ao cariter tardio e reflexo (ou imitativo) da monta-
gem do SPE no pais, a partir do que se procura enfatizar a necessidade de alarga-
mento do campo de agio das politicas piblicas de emprego e reformulagio dos
programas que considere as especificidades da economia brasileira e do seu mer-

cado de trabalho.

O CONTEUDO DESTE TRABALHO E DA INTEIRA E EXCLUSIVA RESPONSABILIDADE DE SEUS AUTORES,
CUJAS OPINIOES AQUI EMITIDAS NAO EXPRIMEM, NECESSARIAMENTE, O PONTO DE VISTA DO
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORGAMENTO E GESTAO.



DESESTRUTURAGAO DO MERCADO DE TRABALHO BRASILEIRO E LIMITES DO SEU SISTEMA PUBLICO DE EMPREGO 5

1 A GUISA DE INTRODUGAO: A MONTAGEM
DO SPE NO BRASIL

O s anos 90 representaram um avango sem precedentes na trajetoria brasilei-
ra de estruturagio de politicas ptiblicas voltadas ao mercado de trabalho.!

Embora a génese do Sistema Publico de Emprego (SPE) no Brasil possa
ser situada na década de 60, somente nos anos 70, com a unificagio dos recursos do
PIS/PASEP - fundo destinado a financiar projetos de investimento mediante o re-
passe 20 BNDE -, € a criagio do Sistema Nacional de Emprego (SINE) € que aspec-
tos como intermediagio de mio-de-obra, qualificagio profissional, (re)colocagio e
assisténcia financeira aos desempregados tornaram-se significativos na composigio
de uma estratégia nacional em matéria de politicas de emprego.’

Na década de 80, a iniciativa mais promissora foi a instituigdo do seguro-
desemprego (1986), mas sua cobertura foi bastante baixa nos anos iniciats de
funcionamento devido aos critérios restritivos de elegibilidade.’

Apenas com a institui¢io do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), em
1990, que reuniu recursos do sistema PIS/PASEP, é que se delineia, de modo mais
consistente, a montagem do SPE no Brasil. O FAT é a principal fonte de custeio
para a gestio e implementagio dos programas classicos do SPE (seguro-
desemprego, intermediagio de mio-de-obra e qualificagio profissional), bem
como para o conjunto de agSes voltadas a geragio de emprego e renda via con-
cessio de (micro)créditos e grandes financiamentos piblicos.*

Um estudo completo sobre a estruturagio do SPE no Brasil pode ser visto em Azeredo
(1997).

Embora a criagio do Sistema Nacional de Emprego (SINE) tenha se dado oficialmente em
1975, a efetivagio de seu sistema operacional ocorreu somente a partir de 1978.

Em 1986, por exemplo, o nimero de segurados foi de apenas 150 mil, contra 2,8 milh&es ja
em 1990, depois de alguma flexibilizagio nos critérios de entrada. A partir de 1994, no en-
tanto, a taxa de habilitagio (segurados / requerentes) ao programa subiu para perto de 100%,
cobrindo nunca menos que 4 milhdes de trabalhadores anualmente [IPEA, 1998].

No primeiro caso, destacam-se 0 PROGER (Programa de Geragio de Emprego e Renda), o
PRONAF (Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar) e o Programa de
Crédito Produtivo Popular no dmbito do BNDES. No segundo tipo, estio o Programa de
Desenvolvimento Econémico e Social € 0 PROEMPREGO (Programa de Expansio do Empre-
go e Melhoria das Condigbes de Vida dos Trabalhadores), voltados, respectivamente, ao fi-
nanciamento de projetos de investimento em diversos setores da economia, como extragio
de minérios, agricultura, industria de transformagio e servigos; e areas de infra-estrutura,
como transporte coletivo, transporte de cargas e saneamento ambiental.
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Como pode ser visto na tabela 1, as despesas consolidadas do FAT subiram de
R$ 7,8 bilhdes para algo em torno de R$ 9,2 bilhdes, no quadriénio 1995/ 1998.°
Esse montante, destinado ao financiamento dos programas publicos de emprego,
representou entre 7% e 8% de todo o Gasto Social Federal (GSF) aplicado no pe-
riodo 1995/1998, sendo de cerca de 1% o peso desses recursos comparados a0
PIB. Entre 54% e 44% dos recursos efetivamente gastos destinaram-se a0 paga-
mento de beneficios e despesas operacionais com o seguro-desemprego, e os dis-
péndios feitos em nome dos programas geridos pelo BNDES ficaram em segundo
plano e representaram aproximadamente 30% do total.’

Enquanto perderam importincia as despesas com o abono salarial, ganharam
peso relativo os recursos destinados s atividades de intermediagio de mio-de-
obra, qualificagio profissional e concessio de crédito produtivo via PROGER e
PRONAE. O Programa Nacional de Formagio Profissional (PLANFOR) ¢ um dos
que mais ganharam destaque na agenda oficial em periodo recente, ocupando
atualmente cerca de R$ 400 milhdes por ano, com tendéncia a ampliar sua parti-
cipagio no total de recursos destinados ao financiamento das politicas nacionais
de emprego.”

TABELA 1
Composigdo das Despesas Efetivas do FAT
(Em RS milhdes de dezembro de 1999)

Principais Programas 1995 1996 1997 1998 1999
do SPE Brasileiro R$ % RS % RS % R$ % RS %

Transferéncias ao BNDES' 2.628,0 334 2.905,1 32,0 2.696,6 26,5 252837 T 243 2.508,1 27,3
Seguro-desemprego 4.291,0 54,5 46115 50,9 4.464,1 43,9 5.056,7 48,6 4.195,9 45,6
Abono salarial 726,6 9,2 735,4 8,1 670,5 6,6 699,8 6,7 632,1 6,9
Intermediagio de mio-de-obra 120,6 15 35,8 0,4 42,1 0,4 57,9 0,6 51,8 0,6
PLANFOR - qualificagio profissional 25,0 0,3 346,3 3,8 440,5 4,3 4776 4,6 3740 4,1
PROGER - emprego ¢ renda 6,5 0,1 2,4 0,0 2,1 0,0 8,4 0,1 9,1 0,1
PRONAF - agricultura familiar 79,2 1,0 429,6 4,7 1.854,6 18,2 1.567,8 15,1 1.424,2 15,5
Total 7.876,9 100,0  9.066,1 100,0 10.170,5 100,06 10.396,5 100,0  9.195.2 100,0
Despesas efetivas do FAT / GSF - 7,0 - 7,5 . 8,0 - 7.6

Despesas efetivas do FAT / PIB - 0,8 - 0,9 - 1,0 - 1,0 - 0,9

Fonte: MTE elaboragio DISOC/IPEA.
Nota: 'Transferéncias do FAT ao BNDES em regime de caixa.

5 Segundo o relatério da gestio federal 1995/98 produzido pelo IPEA, “o resultado de caixa do FAT
revela um déficit crescente devido A instituicio do FSE/FEF, ao contririo do que ocorria nos pri-
meiros anos do Fundo. (.. a tendéncia 3 elevagio do déficit é preocupante, principalmente a0
considerar o possivel aumento dos gastos com o seguro-desemprego € a perda de arrecadagio do
PIS/PASEP em um contexto de baixo crescimento economico [IPEA, 1998, p. 195).”

Apesar de recentes, e considerando-se ainda as dificuldades metodoldgicas presentes nas ava-
liagdes de impactos dos programas destinados a geragio de emprego e renda, existem algumas
referéncias importantes, como os estudos de Azeredo e Teixeira (1999) e Tomei (1999).

Existem muitas avaliages de processo sobre o PLANFOR, mas apenas recentemente tém sur-
gido avaliagdes de impacto sobre empregabilidade e emprego. Uma abordagem de conjunto
pode ser vista em Posthuma (1999).
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Nio obstante, em que pesem os avangos constatados, ha que se reconhecer
que os programas pertencentes ao SPE brasileiro continuam, em sua maioria, pre-
sos 3 regulagio do chamado setor formal ou registrado da economia, que atual-
mente ocupa menos da metade da populagio economicamente ativa no mercado

de trabalho.?

Além disso, o conjunto de politicas de emprego constituidas no Brasil tem-se
restringido aos programas governamentais pertencentes exclusivamente ao seu
SPE, como se apenas nesse 4mbito se esgotassem as agBes possiveis sobre o mer-
cado de trabalho.” A auséncia de agdes mais amplas no campo das politicas de
emprego tem minimizado os efeitos agregados dos programas publicos do segu-
ro-desemprego, da intermediagio de mio-de-obra, da formagio profissional e da
geragio de emprego e renda a partir do microcrédito e do desenvolvimento de
experiéncias locais.

Para demonstrar as afirmagdes precedentes, o trabalho esta assim constituido.
Além desta introdugio, o capitulo 2 conceitua e apresenta a trajetoria de deses-
truturagio do mercado de trabalho nacional, com énfase nos anos 90. O capitulo
3 sustenta que esse fendmeno imp&e-se como um limite externo e coercitivo ao
sucesso das politicas de emprego circunscritas ao SPE, restando, ainda, limitag3es
intrinsecas ligadas 3 natureza tardia e reflexa de sua montagem no pais. Por fim,
o capitulo 4 resume os argumentos e enfatiza a necessidade de se pensar na rees-
truturagdo das politicas publicas de emprego que leve em conta as especificidades
da economia brasileira e de seu mercado de trabalho.

2 A DESESTRUTURACAO DO MERCADO
DE TRABALHO BRASILEIRO

O desenvolvimento capitalista no Brasil se fez acompanhar, no século XX,
por um processo de constituigio de um mercado de trabalho ndo agricola for-
temente dependente da dinimica de crescimento industrial do pais.

Sem esquecer que a formagio do mercado de trabalho brasileiro, como
subproduto do desenvolvimento de suas forgas produtivas, teve que se valer de
uma base muito ampla de trabalhadores outrora escravos, imigrantes e outros
despossuidos de qualquer natureza, os processos acelerados de industrializagio e
urbanizagio dos anos 30 em diante engendraram um perfil estruturante para o
mercado de trabalho. Em outras palavras, a natureza excludente da dindmica ca-

Sobre a exclusio do chamado setor informal da economia do raio de abrangéncia dos princi-
pais programas publicos de emprego, ver Theodoro (1998).

Sobre o conjunto de estratégias de sustentagio do emprego no capitalismo contemporineo,
ver Pochmann (1998).
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pitalista no pais nfo impediu que se forjasse uma classe de trabalhadores urbanos
crescentemente assalariados, sendo nio desprezivel o ritmo com o qual também
crescia, a partir da CLT (1943), o assalariamento formal ou registrado e a rapidez
com que esse fendmeno passava a ser a condicdo perseguida e privilegiada de in-
ser¢io ocupacional no mercado de trabalho.

Apesar disso, o processo de industrializagio brasileiro ensejou a formagio de
uma estrutura econdmica diferenciada e heterogénea do ponto de vista dos ni-
veis médios de produtividade do trabalho alcangados pelos diversos setores eco-
ndmicos. Essa heterogeneidade evidenciava-se mais claramente na constatagio de
que os setores intermediarios e mais atrasados recebiam menos que, proporcio-
nalmente, os novos investimentos em expansio da capacidade produtiva e em
modernizagio (apropriagio e difusio) tecnolégica, o que levou o diferencial de
produtividade a se alargar constantemente no tempo.

O conjunto de empresas lideres setorialmente, de origem transnacional, so-
bretudo, eram as que estavam em posigdo privilegiada para gerar e apropriar
maiores parcelas do excedente social, na medida em que apresentavam produti-
vidade mais alta pelo uso intensivo de tecnologias avangadas, e também porque
nio havia, no sistema econdmico nacional, forgas competitivas capazes de obri-
gar uma transferéncia maior de suas vantagens relativas aos pregos, com a qual
essas empresas podiam, inclusive, remunerar melhor seus funcionarios, em re-
passes ndo raras vezes superiores aos incrementos reais de produtividade.

Esse tltimo aspecto fez que a heterogeneidade da estrutura produtiva brasilei-
ra engendrasse, por sua vez, uma estrutura de ocupagGes também heterogénea,
pois era marcada por padrdes muito distintos para a relagio produtivida-
de/saldrios, para nio falar na heterogeneidade reinante nas relagdes e condigdes
de trabalho. Isso quer dizer que a heterogeneidade estrutural da economia brasi-
leira nio se manifesta somente em nivel de estrutura produtiva, na coexisténcia
de distintas formas de organizagio da produgio, cuja multiplicidade de processos
técnicos combinam atividades de niveis muito dispares de produtividade do tra-
balho [Pinto, 1976; Rodriguez, 1998], mas pode também ser percebida do ponto
de vista das relacdes sociais. Mais especificamente, por relagdes de trabalho de
distintas naturezas que se manifestam em uma grande variedade de contratos de
trabalho e diversas possibilidades de apropriagio de renda.

10 No que se refere 3 estruturagio do mercado de trabalho brasileiro, merece destaque o fato de
ter perdurado, apés a aboligio da escravidio, um imenso contingente de trabalhadores ndo
incorporaveis pela emergéncia e expansio dos mercados domésticos, aspecto responsavel tan-
to pela manutengio de uma estrutura concentrada da renda e da riqueza quanto pela repro-
dugio da pobreza e da marginalizagio social no campo e mesmo nas cidades. Tal situagdo
apenas se agravaria com a ‘importagio’ de mio-de-obra estrangeira no comego do século,
mediante a maciga imigragio européia e japonesa, dando origem a um mercado de trabalho
de base muita ampla, com grande excedente estrutural de forga de trabalho.
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Em suma, pode-se dizer que os dois principais vetores de determinagio da he-
terogeneidade estrutural presente na economia brasileira tenham sido, de um
lado, a dindmica desigual e descontinua da industrializagio tardia e, de outro, o
atavismo reinante na histéria da formagio da sociedade nacional, particularmen-
te o atavismo existente nas relagSes sociais do campo, que impediram a trans-
formagio da estrutura fundiiria e retardaram o avango da modernizagio de suas
relagdes mais fundamentais de produgio [Mello, 1986; Tavares, 1986]. Nesse
quadro, estimulou-se violenta migragio rural em diregio as cidades que, aliada
ao ritmo intenso de crescimento demografico no pds-guerra, explicam boa parte
do surgimento de um excedente estrutural de mio-de-obra ativa que nio conse-
gue ser inteiramente absorvido pela dindmica de expansio da economia brasilei-
ra, e precisa criar meios alternativos de sobrevivéncia a margem dos mercados de
produgio e de consumo modernos.

A informalizagio das relagdes de trabalho e a marginalizacio de parte nio
desprezivel da populagio rural recém-urbanizada conformaram um mercado de
trabalho pouco estruturado no pais, que se caracteriza por tipos muito diferen-
ciados de insergio setorial e ocupacional, reflexo sobretudo do tipo de uso e re-
muneragio da forga de trabalho por parte dos empregadores [Baltar e Dedecca,
1997]. Essa caracteristica singular do mercado de trabalho brasileiro est4, portan-
to, referida a uma situagio de heterogeneidade da estrutura produtiva que se re-
bate na heterogeneidade da estrutura ocupacional e de rendimentos para a maior
parte da populagio ocupada do pais. Em outras palavras, hd uma cisio pronun-
ciada no padrio de insergio da forga de trabalho ativa que reflete, em primeira
instancia, os desniveis de organizagio das unidades produtivas, e apenas secunda-
riamente os atributos individuais préprios de cada trabalhador.

De modo bastante estilizado, o segmento do mercado de trabalho considera-
do ndo organizado caracterizaria-se por uma oferta abundante de mio-de-obra,
compondo a base geral e ampla do mercado de trabalho, com individuos em ge-
ral de baixa qualificagdo técnica, sem organizagio sindical, disputando empregos
instaveis, portanto de elevada rotatividade, baixo nivel de qualificagio exigida e
prometida, que oferecem poucas perspectivas de ascensio profissional e produzem
baixos niveis de produtividade individual e coletiva. A determinagio salarial nesse
segmento desestruturado do mercado de trabalho esta ligada a formas atipicas e
variadas de contratagio, uso e remuneragio da forga de trabalho, dada fundamen-
talmente por uma concorréncia que se estabelece pelo lado da oferta de mio-de-

obra, o que define e reproduz sempre baixos niveis médios de rendimentos
[Souza, 1980; Baltar, 1985].

Em contraposigio, o chamado mercado organizado de trabalho se distinguiria
por uma oferta de trabalho regulada pelo ritmo de expansio das atividades estru-
turadas em moldes tipicamente capitalistas, que oferece empregos mais estaveis e
portanto com taxas de rotatividade mais baixas, cujo nivel de qualificagio de en-
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trada exigido e prometido é mais elevado, as perspectivas de ascensdo profissio-
nal nos planos de cargos e salarios das empresas sdo mais promissoras e os niveis
individuais e coletivos de produtividade sio necessariamente superiores. A de-
terminaggo salarial nesses segmentos mais organizados do mercado de trabalho ¢
dada por uma concorréncia que se instaura pelo lado da demanda por mio-de-
obra, mediatizada, por um lado, pelas estruturas hierirquico-funcionais internas
is empresas e, por outro lado, pela agio sindical que na verdade sanciona e re-
forca os inimeros segmentos internos do mercado de trabalho. Nos mercados
de trabalho estruturados, nos quais prevalece o assalariamento da méo-de-obra,
as remuneragdes sio apenas marginalmente influenciadas pelas condigGes prove-
nientes do lado da oferta de forga de trabalho; sio definidas, em primeira instan-
cia, pelas caracteristicas dos postos de trabalho que conformam a estrutura pro-
dutiva da economia [Souza, 1980; Baltar, 1985].

No caso brasileiro, durante a experiéncia de industrializagio e urbanizagio no
periodo 1940/1980, ¢ possivel constatar um movimento de expansdo do segmen-
to dito organizado do mercado de trabalho, fruto do alargamento das atividades
assalariadas formais (regulares e registradas em carteira), com a concomitante re-
ducio das ocupagBes sem cobertura legal, sem remuneragio e por conta pro-
pria."! Esse fenbmeno foi em parte possivel gragas a incorporagio de mio-de-
obra pelo avango do nicleo dinimico do capitalismo no pais, fundamentalmente
industrial, que, niio por acaso, fez crescer sensivelmente seu peso no processo de
absor¢io urbana.”

Por seu turno, a partir da década de 80, associada ao colapso do padrio de
desenvolvimento industrial, houve também a ruptura do padrio de estruturagio
do mercado de trabalho, que se refletiu, por um lado, no perfil setorial das ocu-
pagdes urbanas localizadas no tercidrio e, por outro, no alargamento dos seg-
mentos considerados nio organizados do mercado de trabalho. Ainda que a taxa
geral de assalariamento tenha-se mantido praticamente inalterada na década de
80, ja era possivel perceber a reversio da trajetdria pretérita de organizagio do
mercado de trabalho, evidenciada pelo aumento do peso relativo dos trabalha-

1 Nesse periodo, é possivel observar que “de cada 10 ocupagbes geradas, 8 eram assalariadas,

sendo 7 com registro e uma sem registro. As ocupagdes por conta propria, 0s sem remunera-
¢io e os empregadores representavam apenas 20% do total dos postos de trabalho criados”
[Pochmann, 1997, p. 5.

Nio seria exagero afirmar que “Entre 1940 e 1970, a indistria de transformagio contribuiu
com quase 15% dos novos postos de trabalho e a construgio civil com outros 10%. Entre
1970 e 1980, estes percentuais foram ainda mais expressivos: 29% para a industria de trans-
formagio e 11% para construgio civil, totalizando 40% dos novos postos de trabalho” [Pacheco
e Pochmann, 1998, p. 13-14].
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dores sem carteira assinada, bem como dos pequenos empregadores e trabalha-
dores por conta prépria.”

Assim, enquanto a década de 80 pode representar a fase I da era da regressio
industrial do pais, marcada pela estagnagio do crescimento da produtividade e
do produto industrial, portanto, etapa de desarticulagio do modelo de desenvol-
vimento industrial pregresso, os anos 90 podem ser vistos como palco da fase II
da trajetoria brasileira de regressdo industrial, na medida em que é um periodo
de retragdo absoluta e relativa do emprego e do ritmo de expansio da industria.
Nessa fase de regressdo industrial, de desorganizagio do parque produtivo do-
méstico, os anos 80 representam, portanto, o momento da desarticulagio do
desenvolvimento industrial interno, enquanto os anos 90 simbolizam o colapso
daquela estratégia pretérita de crescimento industrializante do pais.

Na década de 90, o segmento terciirio (comércio e servigos) despontou como
principal conjunto de atividades da economia brasileira. Isso porque foi respon-
savel por quase o dobro da geragio de valor adicionado no segmento industrial
(e oito vezes na agropecudria), como ainda representou duas vezes e meia a ab-
sorgio de pessoal ocupado na indistria (e duas vezes na agropecudria). Esse
enorme contingente de pessoas empregadas nas atividades tercidrias foi respon-
savel pela geragio de uma massa de remuneragdes de aproximadamente quatro
vezes a gerada na industria e 25 vezes a gerada na agropecuaria. Embora os servi-
¢os tambem tenham estado na lideranga do processo global de geragio de lucros,
sua posigdo nio foi tio distante da indistria e representou apenas trés vezes mais
que a agropecuaria [Cardoso Jr., 1999a).

Esse processo de transformag8es engendrou uma situagio de pequena melhora
distributiva no segmento industrial, explicada em parte pelos processos de recon-
versio produtiva e racionalizagfo de custos, como estratégias imperativas das em-
presas diante do contexto de abertura e maior exposigio a competigio internacio-
nal nos anos 90. Assim, essas empresas, 20 promoverem uma pronunciada reducio
de pessoal nos principais complexos da atividade industrial, acabaram por afetar
positivamente os indicadores de distribuicio nesse segmento econdémico.

Quanto as atividades ligadas ao tercidrio, houve uma piora distributiva por
conta da absorgio de um grande contingente de pessoas de niveis muito dispares
de qualificagio, produtividade e rendimentos, ofertantes de uma imensa gama de
trabalhos de natureza muito heterogénea, o que evidencia uma situacio de cres-
cente desestruturagio do mercado de trabalho brasileiro. Suas formas mais apa-
rentes de manifestagio puderam ser percebidas pelo crescimento da participagio

¥ De modo sintético, pode-se dizer que “de cada 100 empregos assalariados gerados entre 1980
e 1991, cerca de 99 foram sem registro e apenas 1 tinha registro. (...) Das ocupagdes nio assa-
lariadas, a de empregador e de conta prépria foram as que mais cresceram entre os anos de
1980 e 1991” [Pochmann, 1997, p. 10].
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dos assalariados sem carteira e trabalhadores auténomos, bem como pela difi-
culdade de os rendimentos médios dessas categorias alcangarem os niveis ainda
prevalecentes para os trabalhadores industriais com carteira assinada [Cardoso
Jr., 1999b]. Portanto, a piora distributiva no segmento atualmente mais impor-
tante da trajetéria recente de crescimento da economia brasileira seria a contra-
face da maior precarizagio do emprego e das relagdes de trabalho no meio urba-
no nacional.

Esse amplo processo de desestruturagio do mercado de trabalho brasileiro, em
periodo recente, pode ser empiricamente caracterizado, tendo por base uma defi-
nigio que ressalta quatro aspectos sintomaticos e estreitamente interligados, a sa-
ber: (i) o crescimento expressivo da informalidade, medida pelo peso crescente dos
trabalhadores sem registro e por conta prépria no total da ocupagio; (i) o aumen-
to generalizado da precariedade dos postos de trabalho, especialmente observada
no niicleo pouco estruturado do mercado de trabalho, composto pelos emprega-
dos sem carteira, autdbnomos, domésticos e nio remunerados; (i) a mudanga para
cima no patamar das taxas de desocupagio da mio-de-obra ativa, constatada por
qualquer dos indices de desemprego escolhido; e (i) a piora distributiva, tanto do
ponto de vista da distribuigio funcional da renda (repartigio entre rendimentos do
capital e do trabalho) quanto do ponto de vista da distribuicio pessoal dos rendi-
mentos do trabalho. A seguir, caracterizamos melhor cada um desses aspectos.

2.1 Informalizagio A década de 90 presenciou a informalizagdo crescente das

relagdes de trabalho, com aumento significativo dos assa-
lariados sem registro ¢ também dos trabalhadores por conta prépria que aufe-
rem baixos rendimentos, dependem de jornadas semanais de trabalho superiores
3 jornada padrio ou tém baixa adesdo ao INSS. Durante a década de 90, a compo-
sicio da PEA alterou-se drasticamente nas principais regides metropolitanas do
Brasil: enquanto o contingente de assalariados com carteira assinada decresceu,
no periodo 1991/1999, de 51,2% para cerca de 41% do total, o percentual de in-
formais (assalariados sem carteira e trabalhadores por conta prépria) passou de
38,8% para 45,9%, no mesmo periodo (ver tabela 2)." -

4 O conceito de setor informal esta referido a uma dupla perspectiva. A primeira considera in-
formais as atividades assalariadas desempenhadas fora do arcabougo institucional estabelecido
pelo Estado. A segunda perspectiva considera informais as atividades nio assalariadas desen-
volvidas por auténomos, em que ndo hd separagio nitida entre a propriedade do empreen-
dimento e a execugio de suas atividades-fim (separagdo capital - trabalho). Em outras pala-
vras, a concepgio de setor informal sustentada aqui concilia, de um lado, o critério de de-
marcagio proveniente da relagio legal de trabalho, separando trabalhadores com e sem car-
teira assinada e, de outro, o critério oriundo da relagio de produgio existente no negécio,
que, no caso dos trabalhadores por conta prépria, é caracterizada por ser uma relagio de
produgio no estruturada em moldes tipicamente capitalistas. Segundo o critério demarcaté-
rio ligado 4 relagio de produgio vigente, seria melhor excluir aquela parcela de trabalhadores
por conta prépria (profissionais liberais) que, além de auferirem rendas elevadas, estio devi-
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TABELA 2
Evolugio da PEA e do PIB ~ Areas Metropolitanas e Brasil
{Em porcentagem)
PEA Médias Anuais das Principais Regides Metropolitanas - PME

Posigio na Ocupagio 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Empregados com carteira assinada 51,2 48,6 48,1 46,9 46,2 44,2 438 42,4 41,2
Empregados sem carteira assinada 19,7 20,8 21,7 22,5 23,0 23,4 23,4 23,5 242
Conta propria 19,1 19,6 19,9 20,6 20,9 21,5 21,9 21,4 21,7
Empregador 42 41 41 40 43 44 43 42 43
Populagio desocupada 48 5,8 53 5,1 47 5,4 57 7.6 7.8
Total da PEA 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

PIB - Variagio Taxas Anuais para o Brasil - IBGE

PIB real 1,0 £,5 49 5,9 42 28 37 0,1
PIB per capita 0,6 2,1 34 43 28 1,2 23 -1,5

Fonte: PME-IBGE, elaboragio propria.
Obs: Os dados da PEA foram calculados a partir da soma dos valores absolutos de cada regido. metropolitana
(SP, RJ, BH, PA, RE, $A) e consolidados em médias anuais em cada caso.

Nota: 'Dados até agosto de 1999.

A explosio da informalidade nos anos 90, como decorréncia da sobreposigio
entre os movimentos setoriais de reestruturagio produtiva e organizacional for-
cados pela abertura ao exterior e as politicas econémicas domeésticas de orienta-
¢do recessiva, geraram um quadro de aprofundamento da heterogeneidade do
mercado de trabalho que sinaliza uma situagdo de deterioragdo das condigdes de
insercio ocupacional para a maior parte da classe trabalhadora no Brasil. En-
quanto nos anos 70 a heterogeneidade era vista como fruto do crescimento das
atividades modernas insuficiente para absorver a disponibilidade existente de
forca de trabalho, na década de 90 a heterogeneidade do mercado de trabalho
pode ser analisada também como produto da passagem de trabalhadores formais
para a situagio de informalidade crescente que se acentua pela perda de dina-
mismo global do sistema econdmico [Baltar e Dedecca, 1997].

2.2 Desocupagio Os anos 90 também vieram acompanhados de uma mudanga

de patamar nos niveis médios de ‘desocupagio’ da PEA, que
praticamente dobram ao final da década em relagio aos indices dos anos 80 e co-
mego dos 90, mesmo considerando-se as estimativas conservadoras da PME-IBGE
(ver tabela 2).” Alguns autores (Franco, 1999; Amadeo e Camargo, 1996) pro-

damente registrados nas administragdes publicas, recolhendo contribuigio previdenciaria de
autébnomos. Por outro lado, seria também desejavel incluir como trabalhadores informais
aqueles classificados como empregadores, cujo empreendimento declarado é pequeno em
termos do niimero de empregados (geralmente menos de 5) e o grau de organizagio do negé-
cio é precirio do ponto de vista da separagio das categorias lucro e remuneragio do empre-

gador (pré-labore).

A polémica em torno dos indicadores de desemprego reflete, na verdade, um embate mais
profundo sobre a dinimica da economia brasileira e de seu mercado de trabalho, cujos indi-
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curam minimizar esse problema, atribuindo o fendmeno contemporineo do de-
semprego no Brasil ao conjunto de transformagdes estruturais em ambito mundi-
al, resultado, portanto, dos processos de reorganizagio produtiva e tecnoldgica e
das novas formas de gestio empresarial, com rebatimentos inexoraveis no pais, em
sua fase atual de crescente abertura e integragio junto aos mercados centrais. Ao
governo nio restaria muito o que fazer no dmbito da geragio de empregos, a nio
ser acelerar as reformas constitucionais em curso (previdenciaria, administrativa,
trabalhista, tributdria etc.), como forma de criar um clima de confianga nos inves-
tidores privados (nacionais e estrangeiros), os principais responsaveis pelo cresci-
mento econémico do pais nessa nova fase. De seu lado, o governo tentaria investir
nas atividades classicas de um sistema publico de emprego, a saber, intermediagio
e capacitagio profissional da forca de trabalho ativa, reservando um sistema de se-
guro-desemprego para aquela fragio da populagio inevitavelmente desempregada
pelo processo de ajuste microeconémico.

Por sua vez, o que se poderia chamar de visdo critica desse processo [Baltar e
Mattoso, 1997; Cacciamali, 1995], ainda que reconhecendo os impactos oriundos

cadores apenas sio a forma externa e aparente do problema. Por isso, as diferengas metodo-
l6gicas que se observam entre as duas principais medidas (PME e PED) podem se extrapolar
em diferengas significativas de orientagio de politicas ptiblicas em um plano nio exclusiva-
mente econdmico. Tendo por preocupagio central “expressar movimentos caracteristicos de
um mercado de trabalho heterogéneo e flexivel como o brasileiro” [Brandio, 1997, p. 2], o
indicador da PED alarga os critérios de classificagio da PEA - entre ocupados, desempregados
e inativos -, passando dos tradicionais dois critérios (exercicio de atividade qualquer, mesmo
que irregular, e procura por trabalho em 7 dias), para cinco critérios (procura efetiva por
trabalho em 30 dias; disponibilidade do individuo para trabalhar com procura em 12 meses -
com o que se busca captar aquele tipo de desemprego oculto pelo desalento -; situagio de
trabalho; tipo de trabalho exercido; e necessidade de mudanga de trabalho - com o que se
busca captar aquele tipo de desemprego oculto por trabalho precirio). Em relagio & PME,
portanto, a PED sempre deve apresentar indices superiores de desemprego aberto e total ,
pois, em sua classificagio, é possivel incluir como desemprego, além do desemprego aberto em
7 dias, dos que nio exerceram nenhuma atividade, mas procuraram trabalho na semana de
referéncia da pesquisa (conceito utilizado pela PME), aqueles individuos que também nio ti-
veram emprego algum nos Gltimos 30 dias, embora o tenham procurado (conceito de de-
semprego aberto da PED). A PED também inclui em sua tipologia o desemprego oculto pelo de-
salento (individuos que nio tiveram emprego na semana de referéncia da pesquisa, nio pro-
curaram trabalho nos Gltimos 30 dias, mas o fizeram nos dltimos 12 meses), bem como o de-
semprego oculto pelo trabalho precirio, entendido em dois contextos: (i) individuos que procu-
raram trabalho nos tltimos 30 dias, tendo exercido alguma atividade irregular com necessi-
dade de mudanga de trabalho; e (5i) individuos que nio procuraram trabalho nos altimos 30
dias, tendo exercido alguma atividade irregular, também com necessidade de mudanga de
emprego [Brandio, 1997, p. 22]. Assim, de acordo com os procedimentos metodolégicos da
PED, sio considerados desempregados parte dos individuos que nos critérios restritos da PME
sio apontados ou como inativos (desemprego oculto pelo desalento e parte do desemprego
aberto da PED) ou como ocupados (desemprego oculto por trabalho precario e inativos com
trabatho excepcional da PED). Um aprofundamento dessas questdes pode ser visto em Car-
doso Jr. (1998).
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da esfera microeconbmica sobre o emprego agregado, inclui a idéia de o ambien-
te macroeconémico interno estar muito pouco propicio ao enfrentamento do
desemprego como fendmeno econémico e social de grandes propor¢des, com
conseqiiéncias adversas sobre o conjunto da populagio e da prépria economia.
Em um pais como o Brasil, ainda prenhe de muitas caréncias sociais e com au-
séncias importantes nos setores de infra-estrutura urbana e social, problemas
como os de taxas crescentes de desemprego aberto responderiam muito mais por
diretrizes de politica (macro/micro)econémica que nio procuram contrarrestar os
efeitos nocivos sobre o emprego de uma crise generalizada de demanda efetiva
agregada. Em que pesem os efeitos de uma nova fungio-emprego, com baixa
elasticidade produto-emprego, advinda do crescimento econémico contempors-
neo pouco absorvedor de mio-de-obra, fruto dos processos microeconémicos de
reestruturagio técnico-produtivas, o certo é que ainda reside em taxas de cresci-
mento econémico superiores as taxas de entrada da populagio em idade ativa no
mercado de trabalho a forma por exceléncia de combate ao desemprego e 3 mar-
ginalizagio da populagio.

2.3 Precarizagdo Intimamente associada i informalizagio e ao crescimento e

diversificagio dos tipos de desemprego (friccional, ciclico, sa-
zonal, estrutural, oculto, de insergio, de exclusio etc), constata-se, nos anos 90,
uma precarizagio crescente das relagdes e condigbes de trabalho, com aumento da
assimetria ja existente entre capital e trabalho, especialmente para as categorias
ocupacionais tidas como informais, no interior das quais parecem residir as ativi-
dades mais precirias, do ponto de vista da qualidade da ocupagiio - caso claro dos
trabalhadoresporconta prépria -, e de mais fragil insergio profissional, do ponto
de vista das relagdes de trabalho - caso evidente dos sem registro em carteira.!

Embora reconhecendo a complexidade conceitual e empirica em definir e men-
surar o fenémeno da precarizagio, é posstvel constatar, particularmente junto aos
assalariados sem carteira, que a auséncia de mediagio institucional pelo Estado
torna mais frageis e assimétricas as relagdes capital-trabalho, favorecendo uma fle-
xibilidade quantitativa (dispensa e contratagio de mio-de-obra) muito elevada, que
apenas serve para engendrar alta rotatividade de trabalhadores nessas ocupagées.
Como se sabe, niveis muito altos de rotatividade produzem postos de trabalho de
baixa qualidade e praticamente nenhum investimento tecnoldgico ou em recursos
humanos e também trabalhadores sem especializagio definida, que rodam inten-
samente por ocupagdes distintas, sem perspectivas de ascensio profissional nem
salarial. De outro lado, a auséncia ou precariedade dos mecanismos de protegio

' Isso ndo é, obviamente, 0 mesmo que dizer que nio existam atividades de trabalho precario
ou frageis também no seio da categoria ocupacional de assalariados com carteira, mas sim
que, nesse caso, a incidéncia de inser¢Ges dessa natureza é bem menor, posto estarem ligadas
a0 nicleo mais estruturado do mercado de trabalho.
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social conferidos pelo Estado a seus cidadios tende a transferir, aos émbitos famili-
ar e individual, a responsabilidade pela sobrevivéncia em uma sociedade marcada
por crescente redundincia do trabalho vivo. Esse aspecto é particularmente dra-
matico junto aos trabalhadores por conta prépria de menores rendas, que tendem
a ndo recolher contribuigio previdenciiria e tampouco tendem a ter registrados
nas administragdes piblicas seus pequenos negécios.

Sem a pretensio de esgotar o assunto, é possivel reunir um conjunto de in-
formagBes consideradas necessirias em estudos sobre qualidade do emprego,
para compor um quadro aproximado do avango da precariedade dos postos de
trabalho no Brasil (ver tabela 3).”

A tabela 3 foi montada a partir da selegio de um conjunto especifico de varia-
veis que comporiam algumas importantes dimensdes da qualidade dos postos de
trabalho no Brasil. Apesar de nio exaustiva, acreditamos que informagdes sobre
cobertura da seguridade social, tipo e quantidade de beneficios recebidos pelos
trabalhadores, jornada de trabalho, niimero de empregos praticados, permanén-
cia no emprego e filiagio sindical cobrem um conjunto muito relevante de as-
pectos ligados 4 qualidade dos postos de trabalho, livres da dimensdo exclusiva-
mente monetaria que costuma caracterizar a maioria dos estudos a respeito.

Uma primeira observagio interessante refere-se a representatividade de cada
atributo selecionado junto ao total de ocupados. No caso da cobertura da segu-
ridade social, destaca-se o fato de menos da metade dos ocupados (42,8% em
1995 e 44,1% em 1998) ser contribuinte dos institutos publicos de previdéncia
(nas trés esferas de governo). Se se leva em conta apenas os trabalhadores inseri-
dos no nucleo estruturado do mercado de trabalho, a cobertura salta para mais
de 90%, enquanto os trabalhadores do niicleo pouco estruturado nio chegam se-
quer a 15% do total.

Com relagiio ao conjunto potencial de beneficios recebidos por trabalhador,
chama atengio o fato de os ocupados pertencentes ao niicleo estruturado desfruta-
rem proporcionalmente mais de quatro dos cinco beneficios (alimentagdo, trans-
porte, educagio e saude), e os trabalhadores do niicleo pouco estruturado, recebe-
rem mais os beneficios associados 3 moradia. Além disso, parece preocupante a
trajetéria de distanciamento observada na cobertura dos beneficios recebidos entre
os grupos ocupacionais considerados, ainda que a confrontagio entre dois pontos
no tempo (1995 e 1998) seja insuficiente para caracterizar uma tendéncia.

V7 Sobre qualidade do emprego e empregos atipicos no Brasil, ver Reinecke (1999), que inclusi-
ve inspirou a construgio da tabela 3. Outra referéncia importante sobre o tema é a coletinea
organizada por Castro e Dedecca (1998). Por fim, muitas ponderagGes interessantes sobre a
precariedade associada a algumas classes de empregos atipicos no Brasil podem ser vistas em
Cacciamali e Pires (1995).
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O atributo ligado 4 jornada de trabalho mostra que cerca de 63% dos traba-
lhadores do nicleo estruturado e 58% dos do niicleo pouco estruturado prati-
cam jornadas semanais superiores a jornada de 40 horas. Mas é necessario desta-
car algumas diferencas pronunciadas entre as categorias ocupacionais: embora
88% dos trabalhadores com carteira exergam jornadas superiores a 40 horas na
semana, esse padrio esta mais generalizado entre os trabalhadores sem carteira,
os domésticos e os por conta propria.

No que toca i quantidade de empregos praticados, vé-se que gira em torno de
95% o percentual de ocupados com apenas um tnico emprego declarado. Embo-
ra no geral as diferengas intra e intergrupos nfo sejam muito marcantes, ressalta
o fato de os militares e estatutirios e os trabalhadores por conta prépria apresen-
tarem as mais altas incidéncias de dois ou mais empregos. O primeiro caso pode
estar ligado justamente ao fato de serem os trabalhadores que mais praticam a
jornada de 40 horas semanais, restando tempo e oportunidade para incrementa-
rem seus rendimentos por meio de um segundo emprego. No caso dos que tra-
balham por conta prépria, a explicagio pode estar ligada 4 natureza desse tipo de
ocupagio, na qual um segundo emprego é visto como forma de garantir uma
remuneragio minima satisfatoria.

A permanéncia no mesmo emprego é outro atributo interessante para ser leva-
do em conta em estudos sobre a qualidade dos postos de trabalho, pois funciona
como indicador de rotatividade da mio-de-obra. A primeira observagido que vale
realcar é que aproximadamente 40% dos ocupados na economia brasileira tro-
cam de emprego ou sio despedidos antes de completar um ano de trabalho. Em
segundo lugar, cabe enfatizar a diferenga que ha entre o percentual de ocupados
no ntcleo estruturado do mercado de trabalho que se mantém durante pelo me-
nos um ano no mesmo emprego (perto de 75%) e o dos ocupados no nucleo
pouco estruturado (cerca de 58%), sendo especialmente marcante o fato de me-
nos da metade dos domésticos e trabalhadores sem carteira assinada permanece-
rem no mesmo emprego por mais de um ano.

O dltimo atributo selecionado - filiagdo a sindicatos de trabalhadores ou pa-
tronais - revela, por sua vez, um nivel bastante baixo e decrescente de adesio
sindical. No caso dos trabalhadores vinculados ao nicleo estruturado do merca-
do de trabalho, a tendéncia a desfiliagio é explicada pelo. comportamento dos
trabalhadores com carteira, enquanto, no caso dos ocupados no nucleo pouco
estruturado, a desfiliagio dos sem-carteira e dos que trabalham por conta propria
é contrabalangada por um pequeno aumento dos vinculos sindicais por parte dos
domésticos e dos nio remunerados. Nio obstante, a adesio a sindicatos por par-
te do nicleo estruturado é cerca de seis vezes maior que a adesio observada jun-
to aos trabalhadores do nicleo pouco estruturado do mercado de trabalho.
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Em suma, esses aspectos concretos da realidade das categorias ocupacionais per-
tencentes aos segmentos menos estruturados trazem conseqiiéncias nefastas sobre a
organizagio do mercado de trabalho, ndo sendo desprezivel a inseguranga crescen-
te que parece reinar no interior dessa parcela expressiva de trabalhadores, do que
resulta um nivel menor de bem-estar geral para suas familias [Mattoso, 1995].

2.4 Piora Distributiva Finalmente, comporia o quadro mais geral de desestru-

turagio do mercado de trabalho brasileiro na década
de 90 a piora distributiva nio desprezivel em termos dos rendimentos pessoais e
também do ponto de vista da reparti¢io da renda entre rendimentos do capital e

do trabalho.

Do ponto de vista da distribuigio funcional da renda (ver tabela 4), ou, mais
propriamente, da participagio dos salirios na renda nacional, esta se apresenta es-
truturalmente reduzida no Brasil, em comparagio com paises desenvolvidos, por
conta de pelo menos dois fatores que agem na mesma diregio.* Em primeiro lu-
gar, a manutengio de um peso elevado de trabalhadores em mercados de trabalho
desestruturados, marcados pela auséncia de movimentos sindicais organizados e
politicas piblicas de transferéncias de renda e protegio social, reproduzem o dis-
tanciamento permanente entre ganhos de produtividade e repasses reais aos sala-
rios.” Em segundo lugar, como reflexo do tipo de crescimento econémico que é
imposto pela dindmica especificamente capitalista no Brasil, o ritmo insuficiente
de absorgio de forga de trabalho ativa nos segmentos mais organizados do merca-
do de trabalho d origem a uma massa reduzida de remuneragdes.®

** Com base em informagdes de 1985, pode-se mostrar que “a participagio do saldrio no produto
interno liquido a custo de fatores era 73% para os paises industrializados e 44% para os paises da
América Latina” [Kilsztajn, 1998, p. 61]. ‘

Ainda usando a mesma referéncia da nota anterior, pode-se mostrar que “o salirio por traba-
lhador nos paises da América Latina correspondia a 13% do salirio dos paises industrializa-
dos. Ajustado pela PPP para o produto, o salirio dos paises da Ameérica Latina passa para
27% do salario dos paises industrializados. E importante ressaltar que o salirio na América
Latina ndo acompanha o nivel de produtividade da regiio em relagio aos paises industriali-
zados: (...) todos os paises industrializados apontam uma relagio préxima a 1.0; para a Amé-
rica Latina o nivel de saldrio representa 60% do nivel de produtividade (67% para o Brasil).
O poder de compra do salario na América Latina nio acompanha sequer o (baixo) nivel de
produtividade da regiio” [Kilsztajn, 1998, p. 63]." T

Reforgando ambos os aspectos acima mencionados, tem-se no caso brasileiro que tanto a au-
séncia de politicas salariais de orientagio estruturante do mercado de trabalho quanto o poder
restrito dos sindicatos na fixagio dos salirios nominais constituiram-se em fatores adicionais
para manter reduzida a participagio dos salirios na renda nacional. No que toca is caracteris-
ticas do sindicalismo no pais, “a pulverizagio do nimero expressivo de sindicatos por base
municipal, a fraca presenca da representagio dos empregados por local de trabalho e a inexis-
téncia de instrumentos voltados para a contratagio coletiva retiram parte significativa do po-
der de barganha sindical na determinagio do salario nominal” [Pochmann, 1994, p- 662]. E
com respeito a esfera de influéncia do Estado, tendo em conta o contexto de consolidagio do
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TABELA 4
Evolucio da Distribui¢cio Funcional da Renda no Brasil
Agropecuiria Indstria Servigos Total
Rn/VA RnK / Rn Rn/ VA RnK /Rn Rn/VA RoK / Rn Rn/ VA RoK / Rn
%' fndice? %' fndice? %' fndice? %' fndice?
1985 20,2 - 35,1 - 46,5 - 39,4 -
1990 18,2 100,0 M9 '100,0 53,7 100,0 45,0 100,0
1991 174 102,8 339 106,8 49,0 1240 42,0 1147
1992 18,5 95,6 30,9 126,6 46,4 145,6 39,8 130,3
1993 20,5 84,3 28,4 132,6 452 152,9 38,4 1343
1994 14,0 134,9 26,4 1412 51,9 105,5 39,7 121,7
1995 13,8 141,3 26,3 1393 53,3 96,9 40,6 1152
1996 15,1 125,4 25,9 140,7 53,3 97,6 41,1 112,0
médias 17,2 3,6 30,2 5,8 49,9 0,3 40,8 1,7

Fonte: IBGE. Elaboragio do autor a partir dos dados das Matrizes de Insumo-Produto.
Notas: ! Participagio das Remunerag5es no Valor Adicionado (Rn / VA), segundo a ponderagio de cada setor no total.
Remuneragdes inclui salarios e rendimentos dos trabalhadores por conta prépria para os trés setores.

2 {ndice de Evolugdo da Relagdo entre Rendimentos do-Capital e do Trabalho (RnK / Rn), com 1990 = 100.

As informagdes contidas na tabela 4 mostram que o peso das remuneragdes
(salérios mais rendimentos dos auténomos) girou, na média do periodo
1985/1996, em torno de 40,8% do valor adicionado 3 economia como um todo.
Por tris dessa média geral, destacam-se comportamentos muito dispares entre os
grandes setores da atividade econdmica, sendo especialmente marcante a queda
continua da massa de remuneragSes na industria e 0 aumento menos que pro-
porcional verificado nos servigos.

aparato produtivo doméstico e de altas taxas de crescimento da economia entre 1967 ¢ 1973,
pode-se sustentar que “num momento em que o pais ingressava em periodo de rapida expan-
sdo da produgio e da produtividade, quando estavam dadas favoraveis condigSes para a ele-
vagio dos saldrios reais, o bloqueio 2 agio sindical e uma legislagio salarial definida sem par-
ticipagiio popular ou intervengio sindical reduziam a renda dos trabalhadores. Enquanto na
Europa os sindicatos asseguravam conquistas salariais através dos contratos coletivos de tra-
balho e, em muitos paises, amparados por legislagio, Estados democriticos dispunham-se a
garantir a progressiva generalizagio das conquistas, no Brasil as favoraveis condigdes econd-
micas para a elevagio dos salérios foram desprezadas, num processo que somente pdde ser vi-
abilizado pela repressio politica” [Oliveira, 1994, p. 213]. Nos principais paises industriali-
zados da Europa e mesmo nos EUA, o fortalecimento dos sindicatos no local de trabalho,
como agentes relevantes nas disputas politicas, e a institucionalizagio dos contratos coletivos
de trabalho, como importante instrumento de reivindicagio, atuaram no sentido de “civili-
zar as relagdes entre patrdes e empregados, e colaboraram para que o conjunto dos trabalha-
dores pudesse usufruir do aumento de produtividade e da diversificagio do consumo” [Baltar
e Proni, 1995, p. 11]. Por seu turno, no Brasil, onde o regime de trabalho nio garante estabi-
lidade no emprego para a grande maioria da populagio ocupada, imprimindo, a0 contrario,
alta flexibilidade e alta rotatividade da mio-de-obra, os elevados ganhos de produtividade ob-
tidos pelas firmas raramente sio convertidos em aumentos reais de salrios, consolidando
tanto um baixo nivel dos salirios de base quanto uma péssima distribuigdo funcional e pes-

soal da renda.
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O segundo tipo importante de informagio revela que, no cenario econémico
brasileiro dos anos 90, a dinimica distributiva inclinou-se francamente em favor
dos rendimentos do capital, minimizando, conseqiientemente, o impacto dos ren-
dimentos do trabalho sobre a demanda agregada.”! Em termos da economia global,
verificou-se uma taxa de crescimento de 1,7% a.a. na relagio de apropriagio Rnk /
Rn (rendimentos do capital sobre rendimentos do trabalho). Esse fato esconde, de-
sagregadamente, maior poder de apropriagio dos rendimentos do capital sobre os
do trabalho na indistria e na agropecuaria que nos servigos. Enquanto na indus-
tria a relagio Rnk / Rn cresceu a 5,8% a.a. entre 1990 e 1996, expressando o fato
de os ganhos de produtividade do periodo terem sido apropriados proporcional-
mente mais pelos rendimentos do capital, a taxa de crescimento observada nos
servigos foi negativa em 0,3% a.a., pois nessas atividades é mais lenta e dificil a
substituicio de trabalho por capital fisico [Cardoso Jr., 2000].

Do ponto de vista da concentragio pessoal dos rendimentos do trabalho (ver
tabela 5), como a hierarquia de remuneragdes responde as caracteristicas da es-
trutura produtiva, preponderantemente vinculada aos segmentos estruturados
dos mercados de trabalho, e como o peso e a dinimica desse setor nfo conse-
guem absorver integralmente toda a oferta efetiva de mio-de-obra, tem-se neces-
sariamente um perfil altamente concentrado para a distribuigio dos rendimentos
provenientes do trabalho, que é reforgado pela existéncia de um nivel muito
baixo de salarios para a maior parte das pessoas pertencentes a base nio organi-
zada do mercado de trabalho.

O mercado de trabalho com uma base muito ampla explicaria em boa medida
a existéncia € a reprodugio de uma taxa salarial de nivel muito reduzido como
referéncia para o sistema econdmico, tanto em termos de custo empresarial
(peso reduzido das remuneragdes na composigio do custo total dos bens e servi-
¢0s), quanto em termos do poder de compra dos trabalhadores.? Quanto menor

2! Esse aspecto poderia explicar em parte as baixas taxas de crescimento da economia brasileira

no periodo, pois, em um contexto de retragio dos investimentos publicos produtivos e de
pequena contribuigio ao crescimento vinda do setor exportador, o montante de lucros nio
se converte inteiramente em investimentos produtivos privados, dada a existéncia de intime-
ras formas de valorizagio financeira, esterilizadoras do crescimento real. A concentragio
funcional da renda inclina-se perversamente em favor do capital [Cardoso Jr., 2000].

2O conceito de taxa de salarios esta ligado 4 idéia de menor remuneragio do trabalho nio qua-

lificado que se verifica no nicleo organizado em moldes verdadeiramente capitalistas, sobre a
qual se estrutura a distribuigio salarial. Em termos tedricos, a taxa salarial baliza o piso sala-
rial para os trabalhadores assalariados organizados capitalisticamente e, a0 mesmo tempo,
serve como referéncia para o teto salarial dos trabalhadores vinculados aos segmentos nio or-
ganizados do mercado de trabalho. Quando tomados em conjunto, taxa salarial e estrutura
salarial (que é a distribuigio dos salarios entre as distintas categorias de trabalhadores) defi-
nem o padrio salarial de uma economia, sendo importante observar que “ uma variagio na
taxa salarial ndo s6 provoca alteragdes na distribuigio salarial como também implica em mu-
dangas na composigio da demanda. Estas, por sua vez, para serem viaveis do ponto de vista
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o piso salarial do mercado de trabalho, maior tende a ser a diferenciagio salarial
possivel de se verificar no sistema, pois se estabelece em fungio da hierarquiza-
¢do de cargos e remuneragdes derivadas do grau de complexidade da estrutura
produtiva da economia.

Assim, a piora distributiva verificada nos anos 80 esteve diretamente associa-
da a0 tipo de ajuste macroecondmico que se promoveu para enfrentar a crise ex-
terna. Todos os grupos sociais sofreram piora em suas posig3es relativas na es-
trutura distributiva, com excegio dos grupos mais ricos, fazendo o indice de Gi-
ni atingir a inacreditivel marca de 0,635 (excluindo-se os trabalhadores sem ren-
dimento!) no tltimo ano da década [Bonelli e Sedlacek, 1991, p. 64].

TABELA 5
Evolugio da Distribuigio Pessoal dos Rendimentos do Trabalho no Brasil
(Em porcentagem)
Pessoas de 10 Anos ou mais,
Ocupadas, por Classes de 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1992 1993 1995 1996 1997 1998
Rendimento de Todos os Trabalhos
10% mais pobres 0,7 1,0 08 0,6 0,7 0,8 08 0,7 1,0 1,0 1,0 1,2
10% mais ricos 47,7 47,3 46,9 49,7 51,5 48,1 45,1 49,0 47,1 46,8 46,7 47,5
5% mais ricos 33,9 33,9 333 358 377 34,4 32,1 358 33,6 332 34,0 34,0
1% mais ricos 13,4 14,0 13,5 14,2 15,9 13,9 13,1 15,5 13,4 13,2 13,7 13,7
Acumulado
Até 40% 8,4 9,1 8,6 7.9 7.5 7.9 9.5 8,6 8,9 921 9,1 9,2
Até 70% 25,4 26,6 26,2 243 22,9 25,0 277 26,6 26,4 26,8 26,9 26,3
Razdo de apropriagio de renda
10% + /40‘*:___ I 57 52 5,5 6,3 6,9 6,1 48 5.7 53 51 5,1 5,2
fadice de Gini - 0,584 0,589 0,613 0,630 0,602 0,571 0,601 0,585 0,581 0,580 0,584

Fonte: IBGE, elaboragio prépria.

Embora o indice de Gini tenha recuado um pouco nos anos 90, praticamente
congelou-se no patamar de 0,58 desde=1995, em um contexto no qual havia se es-
gotado a influéncia redistributivista da queda da inflagio. Os 10% mais pobres da
populagiio ocupada continuaram a se apropriar de tdo-somente 1% dos rendimen-
tos do trabalho, enquanto os 10% mais ricos mantiveram-se sempre acima dos
45%. Com isso, a razio de apropriagio dos 10% mais ricos sobre os 40% mais po-
bres tornou-se menor que o nivel conquistado dez anos antes somente a partir de
1996. Também surpreendente é o fato de os rendimentos do trabalho acumulados
pelos 40% mais pobres jamais ter superado a marca de 10% do total, sendo inferior
a 30% do total para os 70% dos ocupados de menores rendimentos.

do processo de acumulagio de capital, requerem alteragBes seja na estrutura produtiva, seja
nos esquemas de financiamento” [Souza, 1980, p. 60].




DESESTRUTURAGAO DO MERCADO DE TRABALHO BRASILEIRO E LIMITES DO SEU SISTEMA PUBLICO DE EMPREGO 23

Essa rigidez a baixa dos indices de desigualdade no Brasil ajuda a reforgar a
tese da desestruturagio do mercado de trabalho nacional, que consolida e reflete
um padrio bastante heterogéneo de ocupacdes e de remuneragdes no seio da
classe trabalhadora. Ademais, refor¢a a inoperancia das politicas publicas redis-
tributivas, que assumem cada vez mais cariter assistencialista e compensatério.
Assim, o cenario de desalento que se afigura para o mercado de trabalho no Bra-
sil em principios do novo milénio nio parece ser resultado de um modelo de
desenvolvimento econémico sustentdvel no longo prazo e, ao contrario, parece
conduzir a classe trabalhadora a um esquema de reprodugio social fortemente
ancorado no individualismo das solugdes de sobrevivéncia, com reflexos perver-
sos sobre a estrutura distributiva ja bastante concentrada do pais.

3 AS LIMITACOES AO SISTEMA PUBLICO
DE EMPREGO NO BRASIL

Frente ao movimento de desestrutura¢cio do mercado de trabalho brasileiro
nessa etapa de aprofundamento do capitalismo financeiro no pais, talvez nio seja
exagero afirmar que o principal problema das politicas ptiblicas de emprego este-
ja ligado ao fato de terem sido reduzidas ao conjunto de programas inscritos no
SPE. Na medida em que o emprego deixa de fazer parte do horizonte de decisdes
politicas fundamentais, reduz-se o potencial macroeconémico de geragio de em-
prego e de melhoria das ocupagdes. Os instrumentos classicos do SPE tornam-se,
em grande parte, compensatorios e de baixa eficicia, pois atuam principalmente
sobre os condicionantes do lado da oferta do mercado de trabalho (intermedia- .
¢do e capacitagdo profissional), os quais, por si mesmos, sio incapazes de engen-
drar a abertura de novas vagas. Ou seja, os principais determinantes do nivel e
qualidade dos empregos deixam de fazer parte do conjunto de programas e agdes
voltadas a0 mercado de trabalho. Entre estes, Pochmann (1998) destaca cinco
dimensdes da determinagio do emprego que deveriam compor as estratégias de
pleno emprego dos paises capitalistas contemporineos.

Em primeiro lugar, sempre que o objetivo do pleno emprego, como expressio
maior de um compromisso politico-social historicamente construido, deixa de fa-
zer parte do conjunto de agSes macroecon6micas do pats, o seu SPE perde sentido
e eficicia. Afinal, o nivel geral de empregos depende diretamente do comporta-
mento de longo prazo (ou estrutural) da demanda agregada, isto é, do nivel de
crescimento econémico advindo do consumo privado das familias, dos investi-
mentos publicos e privados na 6rbita produtiva e do volume de exportages.

O segundo elemento importante tem que ver com a natureza do paradigma
técnico-produtivo em vigor no pais, na medida em que define as condigbes de
utilizagdo da forga de trabalho e do capital fisico. A magnitude do emprego
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agregado deve sofrer alteragdes com as escolhas tecnologicas tomadas, que tam-
bém influenciam a qualidade dos novos postos de trabalho.

A terceira dimensio est4 ligada ao conjunto de politicas de bem-estar social
que ajudaram a sustentar o crescimento vigoroso do pds-guerra nos paises cen-
trais do capitalismo. Mas, além desse aspecto de sustentagio da demanda agrega-
da em momentos de contragio das atividades econdmicas, as politicas de bem-
estar também foram o mais importante instrumento de redugio de desigualdades
econdmicas e sociais produzidas intrinsecamente pelo regime de acumulagio ca-
pitalista. Nesse sentido, segundo a literatura mais recente a respeito [Kliksberg,
1999; Oxley et alii, 1999], quanto menores os niveis de desigualdade de uma so-
ciedade, maiores as chances de se incrementar a produtividade total dos fatores,
o desenvolvimento tecnoldgico, o crescimento da renda e do emprego, a solida-
riedade civil e a governabilidade politica.

Em quarto lugar, o marco regulador das relagdes e condi¢des de trabalho,
que, se amplamente aceito e praticado pela sociedade no bojo das disputas entre
capital e trabalho, interfere decisivamente nas possibilidades de maior homoge-
neizagio dos pardmetros de uso e remuneragio da forga de trabalho.

Por Gltimo, nio é possivel desprezar a importincia dos instrumentos perten-
centes 3 estrutura moderna dos SPE (intermediagio, capacitagio, seguro-
desemprego, estimulos ao retardo do ingresso de jovens no mercado de trabalho
ou de apoio 4 antecipagio de determinadas aposentadorias, programas de subsi-
dios ou incentivos crediticios 4 produgio e a geragio de emprego e renda etc.),
muito embora seu papel na determinagio do nivel e da qualidade das ocupagdes
fique extremamente enfraquecido se transformados nos dnicos mecanismos de
agio sobre o mercado de trabalho, desconsiderando a influéncia e a precedéncia
légica das outras quatro dimensdes existentes na discussio sobre politicas de
emprego em economias capitalistas contemporaneas.

E portanto com a perspectiva tedrica e histérica esbogada até aqui que deve-
mos partir para a analise sintética das limitagdes do SPE no Brasil, cujo estudo
centrado sobre o desempenho recente dos seus principais programas é menos re-
levante que a abordagem de cunho estruturante que se esta propondo na sequién-
cia. Em outras palavras, trata-se menos de acompanhar o cumprimento das me-
tas fisicas e financeiras de cada programa - embora isso também deva estar pre-
sente no 4mbito de preocupagdes dos gestores publicos e pesquisadores do tema
— e mais de analisar as limitagdes na atuagio de um SPE tal qual o montado no
Brasil durante a década de 90.

A primeira e mais importante das limitagdes ¢ de ordem externa e coercitiva
3 atuagio do SPE nacional e foi descrita no capitulo anterior como o fenémeno
de desestruturagio do mercado de trabatho brasileiro. Os processos de informa-
lizagio e precarizagio do emprego, de aumento do desemprego e da concentra-
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¢do funcional e pessoal da renda tém limitado sobremaneira o impacto dos pro-
gramas inscritos no SPE nacional, teoricamente voltados a combater a subutiliza-
¢io da mio-de-obra, melhorar a qualidade dos postos de trabalho e as habilida-
des (basicas e especificas) dos trabalhadores.

Os indicadores de avaliagio dos principais programas do SPE nacional (ver ta-
bela 6) mostram, em linhas gerais, certo distanciamento entre a efetividade e a
eficicia das agdes governamentais. Ou seja, um programa, como por exemplo o
seguro-desemprego, embora consiga cumprir as prescrigdes contidas em seu
marco legal e institucional - atender temporariamente com recursos financeiros
aos desempregados oriundos do setor formal ou registrado da economia -, ¢
pouco eficaz em fazer frente as dimensdes do problema contemporaneo do de-
semprego. Por conta disso, embora a taxa de efetividade ou habilitagdo (segura-
dos/requerentes) do seguro-desemprego tenha estado préxima dos 100% na se-
gunda metade da década de 90, a taxa de eficicia ou cobertura restrita (segura-
dos/demitidos sem justa causa do setor formal) tem girado em torno de 65%,
devendo ser bem menor se considerada uma taxa de cobertura ampliada, que
ponderaria os segurados sobre o conjunto indistinto de desocupados sem justa
causa da economia.

TABELA 6
Indicadores de Desempenho dos Principais Programas do SPE no Brasil

(Em porcentagem)

Principais Programas 1995 1996 1997 1998 1999
do SPE Brasileiro
Seguro-desemprego
Taxa de habilitagdo: segurados / requerentes 98,9 99,2 99,0 99,1 96,7
Taxa de cobertura efetiva: segurados / demitidos sem justa causa Y659 64,0 65,0 - -
Valor médio do beneficio / salirio médic do contratado 77,0 79,0 77,0 79,0 82,0
PLANFOR

Taxa de cobertura efetiva: treinandos {excluindo sist. S) / PEA - 14 2,6 2,8 3,6
Vinculagio com seguro-desemprego:

treinandos segurados / total de treinandos - 20,0 28,0 9,0

treinandos segurados / total de segurados - 5,0 13,0 50 37
Vinculagio com PROGER:

treinandos do PROGER / total de treinandos - - 6,0 2,0 3,8
Vinculagdo com desemprego:

treinandos desempregados / total de treinandos - 53,0 48,0 53,0 56,1

Intermediagio de mio-de-obra via SINE

Taxa de aderéncia: colocados via SINE / vagas ofertadas pelo SINE 39,2 4027 46,5 44,0 40,5
Taxa de admissdo: colocados via SINE / admitidos segundo CAGED 1,5 1,7 25 32 5,0

Fonte: TEM. Elaboragio do autor.

No que diz respeito ao PLANFOR, cuja meta é treinar 20% de toda a PEA a
cada ano, visando aumentar a empregabilidade da forga de trabalho que busca
manter-se ou recolocar-se no mercado, verifica-se um percentual de pessoas efe-
tivamente treinadas muito baixo até 1999, pouco superior a 3% da PEA. Além
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disso, parece baixo o grau de integragio do PLANFOR com outros programas do
SPE, como pode ser confirmado pelas seguintes situag3es: (;) do total de treinan-
dos em 1997, 28% estavam cobertos pelo seguro-desemprego, vinculagio que
caiu para apenas 9% em 1998 e 6% em 1999; (i) também baixo e irregular foi o
grau de integragio dos beneficiirios do seguro-desemprego que acessaram algum
tipo de treinamento concomitante, em torno de 5% em 1998 e 3,7% em 1999; e
(¢#7) do total de treinandos, um niimero muito pequeno de pessoas estavam vin-
culadas a0 PROGER, cerca de 6% em 1997 e apenas 3,8% em 1999. Por outro
lado, 0 maior grau de integragio existente do PLANFOR deu-se com o desempre-
go, pois cerca da metade dos treinandos entre 1996 € 1999 era de pessoas desocu-
padas (ver tabela 6).

Com relagio as atividades de intermediagio desenvolvidas pelo SINE, dois in-
dicadores sio suficientes para demonstrar a distincia entre a efetividade e a eficacia
do programa no contexto atual: (7) a taxa de aderéncia, que mede o percentual de
colocagBes no mercado de trabalho por meio de vagas oferecidas pelo SINE; e (i2)
a taxa de admissdo, que mede o percentual de colocagdes via SINE, frente ao total
de admitidos pela economia segundo o CAGED.” No primeiro caso, tem-se uma
taxa de efetividade (ou aderéncia do SINE ao mercado de trabalho) situada no pa-
tamar dos 40% entre 1995 e 1999, mas, concomitantemente, uma taxa de eficacia
ou admissio muito baixa, nio superior a 5% do total de admitidos segundo os
registros administrativos do Ministério do Trabalho (ver tabela 6).**

Em suma, o conjunto de indicadores de avaliagio acima investigados permite
clarificar o tipo de limitagio ao éxito do SPE nacional que se impde sobre seus
principais programas. Mas ainda restam pelo menos duas outras fontes de limi-
tagdes que se poderia dizer intrinsecas a forma de estruturagio e funcionamento
das atividades contidas no SPE brasileiro. Uma delas esté ligada ao carater tardio
da montagem do SPE no Brasil. A outra relaciona-se de perto com a natureza re-
flexa ou-imitativa do SPE brasileiro relativamente aos SPE dos paises centrais.
Ambos os aspectos estio interligados e precisam ser tratados conjuntamente.

De um ponto de vista mais geral, é possivel mostrar que o processo de conso-
lidagdo dos SPE nos principais paises da OCDE, a0 longo do periodo que se esten-
de do pés-Segunda Guerra Mundial até meados dos anos 70, atendia aos requisi-
tos tanto do padrio de acumulagio vigente (o boom fordista) quanto da institu-

2 Um conjunto mais amplo de indicadores de avaliagio de eficicia do sistema de intermediagio
capitaneado pelo SINE, inclusive os indicadores deste trabalho, pode ser visto em Ramos e
Freitas (1998).

Informagdes sobre o cumprimento de metas fisicas dos programas de geragio de emprego e
renda, como o PROGER, o0 PRONAF, o Programa de Desenvolvimento Economico e Social, o
PROEMPREGO e 0 Programa de Crédito Produtivo Popular, ainda estio por ser geradas de
modo mais consistente e regular para permitir a construgio de indicadores de efetividade e
eficacia, motivo pelo qual ¢ atualmente impraticivel qualquer tipo de avaliagio de impacto.

24
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cionalidade vigente no campo das politicas sociais (0 Welfare State), de sorte que
o formato assumido pelas trés dimensdes classicas do SPE (intermedia-
¢io/ capacxtagao/ seguro—desemprego) estava colado ao tipo de desemprego pre-
dominante a época, isto é, baixas taxas de desemprego aberto, desemprego de
curta duragio, sem atingir, de maneira mais dramatica, nenhum grupo social es-
pecifico. Ou seja, o formato dos SPE era reflexo de um contexto econémico par-
ticular, no qual prevaleciam altas taxas de crescimento agregado do produto, do
emprego, da produtividade e dos salirios reais. Esse momento virtuoso do pa-
drio de acumulagio fez que os requerimentos em termos de politicas de empre-
go se concentrassem, quase exclusivamente, em torno das atividades de interme-
diagio da mio-de-obra desocupada temporariamente. Em segundo lugar estavam
as atividades ligadas a concessio do seguro-desemprego, cujo grau de cobertura
era bastante grande, devido aos elevados indices de formalizagio dos contratos
de trabalho, e cuja disponibilidade de fundos era garantida pela institucionalida-
de fiscal do periodo. Apenas por tltimo havia as atividades voltadas 2 capacita-
¢do profissional, uma vez que as exigéncias do fordismo em termos de formagio
podiam ser atendidas com treinamentos especificos nos proprios locais de traba-
lho (o the job training).”

Em resumo, as atividades dos SPE estavam articuladas em torno de politicas
passivas (seguro-desemprego) ou politicas ativas (intermediagio e capacitagio)
pelo lado da oferta do mercado de trabalho. Ora, em um periodo de grandes
possibilidades de crescimento econémico sustentado, baixas taxas de desemprego
aberto eram a contrapartida da inexisténcia de problema de demanda efetiva
cronica pela 6tica da demanda por trabalho. Isto é, politicas publicas de emprego
ativas, que atuassem pelo lado da demanda por trabalho, nio existiam (ou nio
eram relevantes) porque ndo eram necessarias no contexto dos anos dourados do
capitalismo ocidental.?

Por outro lado, a partir da segunda metade da década de 70, quando uma crise
econdmica mais geral comega a se configurar no cenirio mundial e profundas
mudangas tomam lugar nos campos produtivo (novo paradigma tecnolégico),
financeiro (financeirizagdo da riqueza) e institucional (nova hegemonia esta-
dunidense), tendo por reflexos principais a diminuigio do ritmo de crescimento
econémico e a alta das taxas de desemprego aberto e oculto, inclusive alterando-
se o tipo do desemprego em relagio aquele do periodo anterior, é que os SPE
passam a ser mais exigidos e a demonstrar fragilidade ou inadequagio diante do
novo contexto mundial.

% No fordismo, o principal da capacitagio é obtido ex post, ou seja, ja no interior do processo

de trabalho, dai ser comum dizer que o fordismo cria o nivel de qualificagio de que precisa.

% Um estudo sobre as principais caracteristicas do SPE em alguns paises selecionados da OCDE
pode ser visto em Cardoso Jr. e Faro (1997).
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Fundamentalmente, os SPE nos paises da OCDE tornam-se mais ineficazes por
terem sido formatados para atuarem em outra realidade econémica, do prisma
de uma institucionalidade fiscal diversa, com baixos niveis de desemprego agre-
gado. Por isso, as mudangas que vio se verificando nas estruturas dos SPE desde
o inicio dos anos 80 tendem a refletir uma dupla contradigéo.

A primeira contradigio est4 ligada ao fato de que se, por um lado, em um con-
texto de liberalizagio geral dos mercados, a lgica passa a ser a de nio-interferéncia
e de flexibilizacio dos mecanismos de (re)alocagio da forga de trabalho, por outro,
os instrumentos de intermediagio de mio-de-obra passam a ser tdo mais demanda-
dos como mais inaptos a responder a0 novo tipo de desemprego vigente.

A segunda contradigio é que se, por um lado, o novo contexto econémico
produz mais desemprego de um tipo que tem duragio e intensidade maior e afe-
ta distintamente os diversos segmentos do mercado de trabalho (desemprego de
exclusio para os idosos e desemprego de inclusio para os jovens, por exemplo),
por outro, os SPE passam a ter que oferecer mais politicas ativas pelo lado da de-
manda por trabalho, sem que instrumentos para tanto tivessem sido constituidos.
Mesmo os paises que ja possuiam alguns mecanismos desse tipo, ou aqueles que
os criaram posteriormente, tiveram que conviver com resultados decepcionantes
sempre que descolados de politicas macroeconémicas afinadas com o objetivo do
pleno emprego.

Isto posto, a natureza tardia da montagem reflexa do SPE no Brasil sugere que o
seu formato tradicional é, de partida, inadequado ao pais, seja em fungio das con-
tradigBes expostas acima, seja diante da realidade de seu préprio mercado de traba-
lho, vitima de um processo intenso de desestruturagio que corre em paralelo a
montagem do sistema nos anos 90. O Brasil comega a montar seu SPE justamente
em um momento histérico em que o formato tradicional de SPE ja demonstrava
sinais de esgotamento nos paises centrais, dadas as transformagdes que configuram
0 novo contexto econdmico mundial desde principios da década de 80.

O campo das politicas publicas de emprego segue de perto as tendéncias atu-
ais em outras 4reas da politica social, entre as quais podem-se destacar dois gran-
des movimentos: a descentralizagio das politicas aos niveis locais e a focalizagio
dessas politicas sobre os grupos sociais considerados mais vulneraveis as trans-
formagdes em curso.

No que toca a descentralizagio das politicas, se essa nova pratica garante auto-
nomia deciséria maior 3s instincias locais para fins da formatagfio e implementa-
¢io de seus programas, também deve limitar o raio de abrangéncia e talvez eficicia
desses programas devido as restrigdes de ordem fiscal e operacional. Com respeito
3 focalizagio dos programas, se essa nova pratica garante maior atengo aos grupos
mais vitimados pelos novos imperativos do mercado de trabalho, também refor¢a
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o carater excludente das politicas e as dota cada vez mais de uma natureza assisten-
cialista e compensatoria.

Dessa forma, o Brasil, mesmo se valendo de seu desenvolvimento tardio na
montagem de um SPE ja alinhado as novas tendéncias em 4mbito mundial (des-
centralizagio e focalizagio das politicas), ainda assim n3o poderia ter um modelo
completamente adequado ao contexto atual, uma vez que esse novo formato e
novas tendéncias foram derivados do modelo anterior, mostrando-se incapazes,
mesmo nos paises da OCDE, de combater os problemas do (des)emprego con-
temporaneo.

Além disso, cabe lembrar que as especificidades do mercado de trabalho urbano
no Brasil, notadamente a partir dos anos 90, sugerem medidas de politica e ins-
trumentos de atuagio qualitativamente diferentes dos praticados nos paises da
OCDE. Em linhas gerais, um SPE especificamente nacional deveria estar organizado
tendo como eixo central de agio os programas de geragio de emprego e renda, os
quais atuam preponderantemente pelo lado da demanda por trabalho. Desde que
articulados a objetivos explicitos de crescimento econdmico, tais programas ga-
nhariam relevancia e sua articulagio com as demais atividades classicas de um SPE
passaria a fazer todo sentido, como a intermediagio e capacitagio profissional,
ambas orientadas a metas fisicas de desempenho previamente planejadas.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Os temas ligados a desestruturagio do mercado de trabalho brasileiro - fe-
noémeno entendido como o processo de crescente informalizagio e precarizagio
das relagSes e condigBes de trabalho, aumento das taxas de desemprego aberto e
piora distributiva - dominaram, assim como os debates em torno das politicas
publicas de combate a esses problemas, a pauta de discussdes sobre o assunto du-
rante a década de 90.

No Brasil, em paralelo a desestruturago do mercado de trabalho, influencia-
da pelos intensos processos de abertura comercial e financeira levados a cabo pe-
los governos de orientagio liberalizante e pela trajetéria recessiva de crescimento
do produto interno, foram-se constituindo mecanismos ptiblicos de emprego a
semelhanga dos sistemas existentes nos paises centrais do capitalismo, que com-
binam politicas passivas, como o seguro-desemprego, e politicas ativas tradicio-
nais, como a intermediagdo e a (re)qualificagio de mio-de-obra. Em paralelo,
também se estruturaram politicas ativas pelo lado da demanda por trabalho,
como as operadas pelo Ministério do Trabalho e BNDES com recursos do FAT,
tals como: PROGER, PRONAF, PROCERA, Programa de Desenvolvimento Eco-
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ndmico e Social, PROEMPREGO, Programa de Crédito Produtivo Popular e Pro-
grama de Auto-Emprego e Co-Gestdo Empresarial.

Nio obstante, o impacto conjunto dos programas inscritos no 4mbito do SPE
brasileiro tem sido bastante reduzido, do ponto de vista macroeconémico e so-
cial, diante da realidade de seu mercado de trabalho. Essa constatagdo pode ser
explicada nio sé pela natureza tardia de estruturagio do SPE brasileiro, mas
principalmente por outros dois fatores, a saber: (f) a natureza reflexa de sua
montagem no pais, cuja estrutura e modo de funcionamento refletem de forma
imitativa a constitui¢io dos SPE dos paises centrais, referida ao contexto histori-
co dos anos 50 e 60; e (i) a natureza da crise contemporinea do emprego brasi-
leiro, cujas raizes deitam-se sobre um mix de fatores estruturais (ou de longo
prazo, ligados as mudangas recentes no mundo do trabalho) e conjunturais (ou
de curto prazo, ligados ao viés contencionista da politica econémica).

A natureza reflexa do SPE brasileiro parece ter reduzido o escopo das politicas
de emprego aos programas circunscritos ao ambito do SPE, negligenciando-se as
especificidades do mercado de trabalho nacional, cuja génese e funcionamento
sio bastante distintos da experiéncia importada dos paises centrais. Por sua vez,
a natureza especifica da crise contemporinea do (des)emprego no pais parece fa-
zer que sistemas de emprego montados de forma tradicional, tendo as politicas
ativas pelo lado da oferta de forga de trabalho (intermediagio e qualificagdo pro-
fissional) como principal instrumento do arcabougo mais geral dos programas,
sejam inadequados e ineficazes diante da crise estrutural do emprego e da em-
pregabilidade que hoje domina a realidade do mercado de trabalho do pais.

~Assim, ainda que o primeiro problema possa ser resolvido no ambito das deci-
sdes politicas que definem as diretrizes em torno do SPE brasileiro, 1sso ndo garante
a resolugio do segundo problema, cujo encaminhamento passa, obrigatoriamente,
por decisdes politicas na esfera da regulagio macroecondémica do sistema de
acumulagio hoje vigente, dimensio do emprego determinante, em ultima ins-
tincia, do funcionamento do mercado de trabalho nacional.

Em outras palavras, a disjuntiva que se coloca para o SPE brasileiro atualmen-
te é a seguinte: ou se espera por uma reversio milagrosa da trajetéria vigente de
desestruturagio de seu mercado de trabalho, ou se (re)orienta seu leque de prio-
ridades, para dotar o sistema de programas e recursos cujo eixo central de agdo
sejam as politicas voltadas a um tipo de desenvolvimento econ6émico sustentado,
sem o que as politicas centradas no lado da oferta de forga de trabalho perdem
sentido e eficacia.
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