CAPITULO 7

TRABALHO E RENDA

1 APRESENTACAO

Este capitulo estd dividido em quatro se¢oes. Na se¢do 2, destacam-se o im-
pacto da crise internacional sobre o mercado de trabalho brasileiro bem como
a recuperagao do nivel de emprego apés um conjunto de medidas anticiclicas.
Na segao 3, apresentam-se os resultados dos programas de trabalho e renda
durante 2008 e — em alguns casos — no primeiro semestre de 2009, bem como
a andlise das condi¢oes de financiamento com base no Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT). Ressalta-se aqui que, entre os programas que conformam
o Sistema Puablico de Emprego, Trabalho e Renda, apenas os programas de
garantia de renda (seguro-desemprego e abono salarial) mostraram-se capazes
de responder, ainda que de forma limitada, ao contexto de crise econdmica;
os demais programas continuaram presos nas limitagdes de recursos e de ca-
pacidade de implementacio, pouco se avangando em mudangas de estratégia.
Por fim, as consideracdes finais abordam os desdobramentos da crise em termos
da formulagao de alternativas para a geragao de oportunidades de trabalho.

Embora os efeitos da crise s6 se disseminassem para além dos paises capitalis-
tas centrais a partir do segundo semestre, j4 no inicio de 2008 se multiplicavam os
indicios de problemas de solvéncia nos mercados financeiros, inicialmente no mer-
cado de derivativos, baseados em financiamentos imobilidrios dos Estados Unidos,
devido a inadimpléncia no setor dos mutudrios de alto risco (subprime). Até setem-
bro, vdrias grandes institui¢oes financeiras norte-americanas e europeias haviam
declarado faléncia. Nesse ponto, a incerteza criada pelo colapso dessas instituicoes
comegou a afetar os setores produtivos, seja pela queda na demanda — devido a
desvalorizagio dos ativos, seja por crescentes dificuldades de acesso ao crédito —
por causa da incerteza gerada (IPEA, 2008, p. 5-18)." Em julho de 2009, o Fundo
Monetério Internacional (FMI) (FMI, 2009) previa retragio do produto mundial
de 1,4% para este ano — a menor taxa pos Segunda Guerra Mundial —, depois de
se verificar crescimento global de 5,2%, em 2007, e 3,4%, em 2008.

Dos diferentes canais de transmissio® da crise internacional & economia
brasileira, cabe destacar quatro que tiveram impacto direto no mercado de tra-
balho: forte contragao no crédito, deterioragio das expectativas de crescimen-
to, diminui¢do na confianga do consumidor e queda na quantidade exportada

1. Uma cronologia detalhada da crise financeira pode ser encontrada em Ipea (2008).
2. Segue-se aqui a analise contida em Ipea (2008) e Costanzi (2009).
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e no seu preco. Os primeiros dois fatores levaram a redugao dos investimentos e
os dois ultimos confirmaram a expectativa de queda na demanda e conduziram
a ndo renovagio de estoques. Por outro lado, o Brasil foi relativamente pouco
afetado pelo lado financeiro: nem as instituigdes financeiras tiveram problema
de solvéncia, dadas a pequena profundidade e a alta seletividade do crédito
bancdrio, nem houve crise cambial — apesar da depreciagio verificada no ulti-

mo trimestre de 2008, logo a moeda nacional voltou a se valorizar.

2 FATOS RELEVANTES

2.1 Mercado de trabalho: crise internacional e reacao no Brasil

Em consequéncia do impacto da crise internacional, no periodo compreendi-
do entre janeiro de 2008 e junho de 2009, o mercado de trabalho brasileiro
experimentou dois momentos totalmente distintos.” Os primeiros trés tri-
mestres de 2008 representaram o dpice do ciclo de crescimento do emprego
iniciado em 2004: nio apenas se elevava o nivel de ocupagio, como também
este crescimento estava alicercado no assalariamento e na formalizagio dos
empregos e foi acompanhado pela elevagio, ainda que pequena, dos saldrios.
A partir de outubro de 2008, o pais comegou a sentir os efeitos da crise finan-
ceira internacional, que se expressou em forte queda da producio (retragio do
produto interno bruto — PIB de 3,6%) e do emprego no ultimo trimestre —
levando rapidamente a4 onda de demissoes que implicou no fechamento de
800 mil postos de trabalho, entre novembro de 2008 ¢ janeiro de 2009.

A primeira resposta se deu via negociagio coletiva. Acordos procuraram
utilizar mecanismos de flexibilidade existentes, como as férias coletivas, a redu-
¢ao da jornada de trabalho e a suspensio do contrato de trabalho via bolsa de
qualificagdo profissional.* Quando nio houve negociagio — como no caso da
Empresa Brasileira de Aerondutica (Embraer) —, a resisténcia 2 demissao em mas-
sa acabou se dando pelo recurso a Justica do Trabalho (JT), que eventualmente
reconheceria a necessidade de informagio e de negociacio previamente 4 demis-
sao coletiva.’ Porém, mesmo quando bem-sucedidos, tais acordos seriam insufi-
cientes para garantir a manutengao do nivel agregado de emprego e renda, em
virtude do pequeno poder de barganha de diferentes categorias de trabalhadores
e do fato de excluirem por principio os trabalhadores da economia informal.

3. Um quadro pormenorizado da evolugéo dos principais indicadores de mercado de trabalho (nivel de ocupacao, taxa
de desemprego, grau de formalizagdo e rendimentos do trabalho) durante a crise esta disponivel em Ipea (2009a,
2009b, 2009¢).

4. Modalidade do seguro-desemprego que cobre o saldrio do empregado com contrato suspenso, desde que seja
ofertado curso de qualificaco profissional.

5. Sobre isso, verificar o Recurso Ordinario em Dissidio Coletivo ne 309/2009 do Tribunal Superior do Trabalho (TST) —
Secdo de Dissidios Coletivos.
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A magnitude da reversdo desses indicadores influenciou a ado¢io de uma série
de medidas anticiclicas por parte do governo, voltadas a evitar quedas subsequentes
no nivel de atividade econémica. Grosso modo, essas medidas abarcaram trés frentes:

*  expansio da oferta interna de crédito e redugao das taxas de juros;

*  expansio do gasto publico social, especialmente beneficios e manuten-
¢io dos investimentos em infraestrutura; e

*  estimulo ao consumo via redugao de impostos.

O primeiro conjunto de medidas visava enfrentar as restrigoes de crédito a
produgio, especialmente para os setores exportadores, assim como ao consumo.
Em termos gerais, a taxa de juros bésica (SELIC)® foi reduzida de 13,75% em
janeiro de 2009 para 8,75% em agosto de 2009. Também reduziram-se as exigén-
cias de depésito compulsério, abriram-se linhas de crédito novas via Banco Na-
cional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) e facilitou-se o acesso
a divisas. Embora tenha sido efetivo em evitar a escassez do crédito, o efeito dessas
medidas sobre seu custo foi amortecido pelo alto spread cobrado pelos bancos.

As demais medidas visavam estimular diretamente a demanda interna, as-
sim como enfrentar as consequéncias em termos de desemprego e de pobreza.
O segundo conjunto abarcou, de um lado, a incorporagio de mais 2 milhées de
familias a0 Programa Bolsa Familia (PBF) e, de outro, a concessdo de parcelas ex-
tras do seguro-desemprego a setores selecionados.” Além disso, o governo manteve
o aumento jd programado no saldrio minimo, cujo valor em fevereiro cresceu cerca
de 7% em termos reais. No lado dos investimentos, os projetos do Programa de
Aceleragio do Crescimento (PAC) continuaram sendo executados, sendo que en-
tre janeiro e abril de 2009 os valores desembolsados superaram em 20% o mesmo
periodo de 2008; e, paralelamente, o governo federal anunciou a expansao dos in-
vestimentos em habitacio, com a meta de construir 1 milhao de novas moradias® —
o que pode ser um dinamizador do emprego no setor de construgio civil.

Por fim, o terceiro conjunto consistiu na redugio de impostos. Destaque-se a
redugio tempordria do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) sobre auto-
moveis, bens de capital e elecrodomésticos da linha branca. Também houve redu-
¢a0 em cardter permanente do Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF), por meio
do reajuste da tabela e da cria¢ao de novas aliquotas, e do Imposto sobre Operagoes
Financeiras (IOF). Anilise do impacto da redugao do IPI sobre os automéveis esti-
mou que, por conta da recuperagio das vendas e dos efeitos que isso gera ao longo
da cadeia, foram preservados entre 50 e 60 mil empregos (IPEA, 2009d).

6. Sistema Especial de Liquidacdo e de Custodia.
7. Mais detalhes na secdo 3 deste capitulo.

8. Informagdes divulgadas no 7¢ Balango do PAC. No que se refere ao programa Minha Casa, Minha Vida, a Medida
Proviséria (MP) n2 459, que o regulamentou, foi editada em 25 de marco de 2009.
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O financiamento desse pacote, que implicou aumento dos gastos e redu¢ao das
receitas tributdrias, mostrou-se factivel pela reducao do superdvit primdrio. No primei-
ro semestre de 2009, este correspondeu a apenas 1,3% do PIB, contra 4,4% no mesmo
periodo de 2008 (BRASIL, 2009). Em outras palavras, a enorme poupanca gerada pela
meta de superdvit primdrio permitiu ao governo evitar medidas que reduzissem ainda
mais a demanda interna — como o corte de gastos ou a elevagao de impostos.

Seja porque o Brasil foi atingido com menor intensidade pela crise internacio-
nal, seja porque as medidas anticiclicas surtiram efeito, os indicadores de emprego e
renda reagiram ainda no primeiro semestre de 2009, embora lentamente. A taxa de
desemprego nio se elevou muito acima da observada para o mesmo periodo do ano
anterior, e ja havia indicativos de recuperacio tanto do nivel de atividade quanto do
emprego — o Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED) registrou
criagdo liquida de 400 mil empregos entre fevereiro e junho. Fundamental para
tanto foi o consumo das familias — que continuou crescendo apesar da queda nos
investimentos —, que se mostrou o principal componente de sustentagio da deman-
da interna. Tudo indica que a evolugao futura do nivel de emprego e dos saldrios
dependerd do dinamismo do mercado interno brasileiro, bem como da capacidade
do governo de sustentar as politicas de estimulo & demanda e de protecio social.

2.2 Reducao da jornada de trabalho

Feitas essas consideracées iniciais sobre a dinAmica econdmica e seus reflexos
sobre o mercado de trabalho, o primeiro fato relevante que merece ser mencio-
nado ¢ a aprovagao da Proposta de Emenda a Constituigio (PEC) n®231/1995
na Comissdo Especial da Camara dos Deputados, reduzindo o limite da jorna-
da semanal de trabalho dos empregados — das atuais 44 horas para 40 horas,
sem diminui¢do de saldrios —, bem como prevendo novas restrigdes a utilizagao
de horas extraordindrias pelos empregadores — um adicional minimo nio de
apenas 50 %, mas de também 75 % do valor da hora normalmente trabalhada.

Essa PEC possui um longo histérico de discussao no Poder Legislativo,
existindo outras iniciativas a ela relacionadas — a titulo de exemplo, as PECs
n® 271/1995 e 393/2001, bem como o Projeto de Lei (PL) n°® 4.653/1994.°
Naio obstante, devido ao seu cardter polémico, abriu-se novamente espaco para
seu debate ao longo de 2008 e 2009, com a oitiva nio sé de parlamentares,
mas também de representantes de empregadores e empregados, bem como de
membros de universidades e institutos de pesquisa.

9. Recorde-se que as centrais sindicais lancaram, no inicio de 2008, uma campanha nacional pela reducéo da jornada de
trabalho sem a reducdo de salério. A Central Unica dos Trabalhadores (CUT), a Forca Sindical (FS) e outras quatro centrais
mobilizaram trabalhadores em torno do tema, bem como recolheram assinaturas solicitando que o Congresso Nacional
acelerasse o debate sobre a reducéo — ao final, aproximadamente 1,5 milhdo de assinaturas foi recolhido em todo o Brasil.
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Como resultado disso, em junho de 2009, a citada Comissao Especial apro-
vou a nova jornada semanal e o novo adicional por horas extraordindrias. Entre-
tanto, para entrar em vigor, a PEC n° 231/1995 ainda depende de aprovagio do
plendrio da Camara dos Deputados e do Senado Federal — com duas votacoes em
cada casa, com o apoio de pelo menos trés quintos dos membros de ambas.

Os argumentos utilizados na discussdo da PEC diferenciam-se claramente
segundo a posi¢ao funcional dos atores envolvidos, se mais préximos aos em-
pregadores ou aos empregados. Os argumentos dos empregadores, vocalizados
principalmente pela Confederagao Nacional da Inddstria (CNI) e pela Fundagio
Instituto de Pesquisas Econémicas (Fipe), incluem os seguintes pontos:

1. Da perspectiva estritamente econdmica, a redugio de jornada poderia
implicar a destruigiao de empregos no Brasil — ou, no mdximo, a ma-
nutengio dos jd existentes. Isto porque, sem a diminui¢do de saldrios,
uma jornada menor resultaria em maior custo para as empresas. E este
custo se desdobraria em trés possiveis cendrios: primeiro, pura e simples
redugio da producio de bens e servigos; segundo, intensificagio do tra-
balho, com a mesma base técnica; e terceiro, intensificagio do trabalho,
com a introdugdo de novas tecnologias. Em qualquer desses cendrios,
haveria eliminag¢io de empregos — ou sua mera manutengio.

2. De maneira semelhante, o aumento do adicional de horas extraordina-
rias também poderia resultar na destruigio de empregos — ou somente
a manutencio dos jé existentes. Afinal, esse aumento iria contra a ne-
cessidade de flexibilidade de certas empresas, em determinados setores,
em certas regioes e em determinados momentos. Para aumentar a pro-
ducio de bens e servicos em picos sazonais, essas empresas precisariam
contar com maior nimero de horas de trabalho de seus empregados.
O exemplo seriam as empresas agricolas, que teriam um componente
sazonal em seu funcionamento. Sem possibilidade de horas extraor-
dindrias, estas ndo teriam como responder as demandas do mercado,
resultando na eliminagio de empregos no campo — ou na mera manu-
tencio de seu nimero.

3. Dor si s6, a redugio da jornada de trabalho implicaria aumento dos
custos com o pagamento de saldrios em cerca de 10% — falando estrita-
mente em termos de saldrio-hora. Além disso, caso as empresas venham
a contratar mais empregados, isto também implicaria aumento dos cus-
tos — pois haveria despesas para recrutar e capacitar novos empregados,
ampliar espacos e equipamentos de alimentagio, transporte, satide e
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assim por diante) (CNI, 2009; PASTORE, 2009a, 2009b)." Como
j4 mencionado, o maior custo para as empresas poderia se traduzir em
destruicao de empregos — ou em sua mera manutengao.

Por outro lado, os argumentos dos empregados, expressos pelas centrais sin-
dicais — CUT, FS, Central Geral dos Trabalhadores (CGT), Social Democracia
Sindical (SDS), Central Auténoma de Trabalhadores (CAT), Central Geral dos
Trabalhadores do Brasil (CGTB) e pelo Departamento Intersindical de Estatistica
e Estudos Socioecondmicos (Dieese), contam com os seguintes pontos:

1. Do ponto de vista estritamente econdmico, haveria amplo espago para a
redugio da jornada de trabalho, dado o acentuado aumento da produ-
tividade de diversos setores econdmicos nas décadas de 1990 e 2000.
Ademais, 0 aumento no custo de produgio de bens e servicos causado
pela redu¢do da jornada de 44 horas para 40 horas semanais seria de
menos de 2% — dado o reduzido peso dos saldrios na composicio dos
custos de produgio internamente ao Brasil e, também, quando se com-
para o Brasil a outros paises (DIEESE, 2004, 2008)."" Assim, a maioria
das empresas do pais absorveria sem problemas o impacto da redugao
da jornada semanal.

2. Se nio de direito, pelo menos de fato, a jornada média do trabalhador
brasileiro jd se encontraria atualmente préxima as 40 horas semanais
(IPEA, 2009¢)."? Desse modo, mais uma vez, o impacto econdmico da
redugio seria absorvido sem problemas pela maioria das empresas bra-
sileiras — sem aumento expressivo de custos de produgao e sem elevagio
significativa nos pregos de seus bens e servigos.

3. A redugio da jornada, associada ao aumento do adicional por horas
extraordindrias — de forma a minimizd-las —, poderia se traduzir
na criagio de aproximadamente 2,8 milhées de novos empregos
no Brasil (DIEESE, 2004, 2008)."? Caso isto venha efetivamente a
ocorrer — pois as empresas poderiam compensar parte da necessida-
de por empregados com um aumento da intensidade do trabalho,
com ou sem mudangas tecnoldgicas —, esses novos empregos resul-
tariam em uma massa salarial consideravelmente ampliada, com
impactos positivos sobre o mercado interno e a produgio de bens e
servi¢os no paifs.

10. Sobre isso, verificar o documento de 2009 da CNI e os documentos de José Pastore, consultor da Fipe.

11. A respeito de ambos os pontos, verificar a Nota Técnica n® 66/2008 e a publicacdo Reduzir a Jornada de Trabalho
é Gerar Empregos do Dieese.

12. Sobre isso, ver Ipea (2009e).
13. Acerca disso, ver Dieese (2004, 2008).
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4. J4d do ponto de vista social e econdmico, a redugdo da jornada se traduziria
em melhores condigoes de trabalho, com destaque para as melhores con-
dicoes de seguranga e de sadde no trabalho — menos doencas e acidentes
de trabalho, com impactos positivos para os sistemas de satde, previdén-
cia social e assisténcia social, bem como para o préprio sistema econd-
mico (OIT, 2007, 2008).' Paralelamente, a reducio induziria melhores
condigoes de vida em geral, dado o maior tempo livre para os trabalhado-
res dedicarem 2 sua capacitagdo profissional — com os impactos positivos
que isto possuiria para o proprio sistema econémico —, assim como para
os trabalhadores dedicarem-se 4 sua familia e 4 sua comunidade.

Em resumo, esses sio alguns dos argumentos utilizados por represen-
tantes de empregadores e de empregados na discussao da PEC n® 231/1995.
De toda maneira, esta proposta ainda depende de aprovagio do plendrio da
Camara dos Deputados e do Senado Federal. E pode-se adiantar que essa
aprovagdo nao serd ficil, dada a atual composi¢io do Poder Legislativo, domi-

nada por vdrios empresdrios cumprindo mandato parlamentar."

2.3 Regularizacao do trabalho imigrante no Brasil

Finalmente, outro fato relevante a destacar-se foi a promulgagio da Lei n®
11.961/2009, que abriu novas possibilidades de regularizacio da situagio de
individuos imigrantes no Brasil. As estimativas a respeito do nimero de imi-
grantes que se encontram hoje em situagao irregular oscilam entre 50 mil
individuos — conforme a Secretaria Nacional de Justica/Ministério da Justica
(M]) e 300 mil individuos — de acordo com o Instituto Migragdes e Direitos
Humanos (IMDH)/Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB).

Esses imigrantes concentram-se especialmente em grandes metrépoles,
como a de Sio Paulo, onde sobrevivem sem direitos de quaisquer espécies.
Destaque-se que, até por conta disto, é frequente sua submissao ao trabalho em
condigoes andlogas a escravidio. Isto ocorre devido a um conjunto de mecanis-
mos de coagio, relacionados a retengdo indevida de seus documentos pessoais,
a obrigagio de pagamento de dividas ilegalmente constituidas e, também, a
ameaca de expulsao do pais por conta de sua situagio imigratdria irregular.

14. De acordo com diversos especialistas e ativistas da area de seqguranca e de satde laboral, hé uma relacdo direta
e proporcional entre a duracdo da jornada e a ocorréncia de doencas e de acidentes de trabalho. As resolucdes
da Il Conferéncia Nacional de Satide do Trabalhador, por exemplo, apontaram para a necessidade de uma reducdo da
jornada, bem como para a necessidade de uma restricdo a utilizagdo de horas extraordinarias — inclusive as que se
ddo por meio dos chamados “bancos de horas”. Afinal, isso permitiria reduzir as doencas e os acidentes de trabalho
no Brasil — que se encontram em patamares muito superiores aos de outros paises —, bem como possibilitaria diminuir
0s gastos dos sistemas de salide e previdéncia social — que também se encontram em patamares muito superiores aos
de outros paises. A este respeito, ver o documento com as resolugdes aprovadas na conferéncia, disponibilizado na
internet pelo Conselho Nacional de Saude (CNS), assim como OIT (2007, 2008).

15. Conforme informa Diap (2009).
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Em boa medida, a Lei n® 11.961/2009 procurou abolir esse trabalho
em condigdes similares a escravidio, ao favorecer a regularizagao da situagao
imigratéria dos individuos. As expectativas de regularizacio com a nova lei e
o novo decreto variam de 40 mil (Secretaria Nacional de Justiga/Ministério
da Justica) a 70 mil (Instituto Migragdes e Direitos Humanos/Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil) individuos. Mesmo que os niimeros paregam
modestos, estes contemplam um esfor¢o importante para a erradica¢io do

trabalho em condi¢oes andlogas a escravidao nas dreas urbanas do Brasil.

2.4 Instituicdo da Comissao Tripartite de Satide e Seguranca no Trabalho
A Comissao Tripartite de Satde e Seguranca no Trabalho (CT-SST) foi ins-

tituida em maio de 2008 e se propde a implementar a Conven¢io n° 187, da
Organizagao Internacional do Trabalho, para promover a seguranca e a satde
no trabalho; revisar e ampliar a proposta da Politica Nacional de Seguranca e
Sadde do Trabalhador (PNSST); propor o aperfeicoamento do Sistema Na-
cional de Seguranca e Satde no Trabalho, por meio da defini¢ao de papéis e
de mecanismos de interlocugao permanentes entre seus componentes; e ela-
borar o Programa Nacional de Satide e Seguranga no Trabalho no 4mbito das
competéncias do trabalho, da saide e da previdéncia social. A CT-SST firmou
acordos bilaterais com as dreas de educagao, minas e energia e saide e, em seu
Ambito, foram criados o Grupo de Trabalho Setorial — Inddstria da Construgao
Civil (GTS - ICC) e o Grupo de Trabalho Setorial —Transporte Rodovidrio de
Cargas (GTS —TRC), este com foco especial nas micro e pequenas empresas.
Ambos os grupos de trabalho tém plano de acio que privilegia o fortalecimen-
to do didlogo social, o aperfeicoamento da regulamentagio em vigor no setor
da inddstria da construgio (IC) e no setor do transporte rodovidrio de cargas
(TRC) e a formagio especifica em SST, além do trabalho de fiscalizagio e de
vigilancia sanitéria.

A criagio da CT-SST pode ser considerada mais uma iniciativa no relacio-
namento interinstitucional do Ministério do Trabalho ¢ Emprego (MTE), do Mi-
nistério da Sadde (MS) e do Ministério da Previdéncia Social (MPS), que detém a
atribui¢ao constitucional de assegurar a seguranca e a saide do trabalhador. Este rela-
cionamento também se faz por meio dos grupos, dos comités e das comissoes tripar-
tites, em que participam os empregadores, os trabalhadores e o governo. Os grupos
tripartites sdo instalados para fins especificos, como a elaboracio ou a revisao de nor-
ma regulamentadora, e encerrados quando cumprida sua finalidade. As comissoes
tripartites sdo nacionais ou regionais e versam sobre temas especificos — ergonomia,
benzeno, energia elétrica, Programa de Alimentacao do Trabalhador (PAT) etc.

Apesar das iniciativas de deliberacdo intersetorial, a drea de SST se recente da
falta de articulagao no dia a dia de suas atividades, com prejuizo para o resultado
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de seus trabalhos. Evidéncia disto ¢ a auséncia de programagao conjunta entre o
setor de fiscalizacio do MTE e o Ministério Pablico do Trabalho (MPT), com de-
mandas externas que interferem nas possibilidades de fiscalizacao do MTE, além
da dificuldade existente no cruzamento dos bancos de dados administrativos geri-
dos pelas diferentes instituigoes, o que dificulta ou impede anilises e solu¢oes com

a¢oes de colaboragao intersetorial.

3 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA E DOS PROGRAMAS

Na edi¢do n°16 deste periédico, argumentou-se que, em 2007, as dificuldades
para o financiamento dos programas de emprego e de crédito via Fundo de
Amparo ao Trabalhador se acentuaram. A combinagio de processos apontada
para explicar isso envolvia principalmente um crescimento das despesas — mais
acentuado no caso do seguro-desemprego — superior a0 aumento das receitas.
Este processo dificultou o financiamento de outros programas como os de
Geragio de Emprego e Renda, Qualificagio Profissional e de Intermediagao
de Mio de Obra. Além disso, apontou-se um agravante no quadro descrito:
um aumento na participagio das receitas financeiras do FAT no financiamen-
to dos programas, o que é preocupante, haja vista o atual quadro de queda da
taxa bdsica de juros. Neste niimero, serdo analisados os dados finais do FAT
para 2008 e as informacoes disponiveis até 0 momento para 2009.

No ano de 2008, observou-se uma interrup¢io na tendéncia de cres-
cimento real do déficit primdrio do FAT, que vinha ocorrendo desde 2004.
O déficit primério do FAT caiu de cerca de R$ 8,5 bilhées para cerca de R$
5,8 bilhées. A explicagdo para isso foi o aumento real de 16% da arrecada-
¢ao do Programa de Integracio Social/Programa de Formagdo do Patrimonio
do Servidor Pablico (PIS/PASEP) repassada ao FAT, com a desaceleragiao do
crescimento das despesas, que aumentaram mais de 10% em 2007 e apenas
3% em 2008.'° A queda no crescimento das despesas ¢ quase que totalmente
explicado pela forte desaceleragiao do crescimento dos gastos com seguro e
abono. Os resultados anteriormente descritos estio, com certeza, relacionados
ao forte crescimento econdmico verificado no Brasil até outubro de 2008.

O que aconteceu em 2008 também representou um contraexemplo ao racio-
cinio que vinha sendo exposto em edigdes anteriores deste periddico. Na edigao
n° 16, por exemplo, constatou-se que o comportamento dos gastos com o seguro-
desemprego vinha tendo um comportamento pré-ciclico com o aumento das
contratagoes de trabalhadores formais, j4 que um maior niimero de trabalhadores

16. Sobre a melhoria da situacdo financeira do FAT em 2008, fomos alertados pela equipe da Coordenadoria-Geral dos
Recursos do FAT (CGFAT)/MTE que o aumento das receitas do exercicio ocorreu, em parte, em funcdo de o Tesouro Nacional
ter repassado ao fundo R$ 1,6 bilhdo em janeiro de 2008, relativo a parte da receita da arrecadagdo do PIS/PASEP que
deixou de repassar em dezembro de 2007, o que contribuiu para alteracdo da trajetéria da curva de receitas.
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com carteira assinada, mantido o alto nivel de rotatividade do mercado de tra-
balho brasileiro, refletia-se no aumento do niimero de demandantes do seguro.
Em 2008, apesar do crescimento altamente significativo do emprego formal, o
crescimento dos gastos com o seguro foi relativamente baixo — o que sugere que a
relagdo entre a variagao do gasto e o ciclo econémico nio ¢ tao forte como se su-
punha. Uma parte da explicagao para o comportamento dos gastos com o seguro-
desemprego, e também do abono, pode estar na desaceleracao do crescimento
real do saldrio minimo, que determina o valor dos beneficios pagos a titulo de
seguro-desemprego, o valor pago como abono e a quantidade de trabalhadores
com direito a este Gltimo. As taxas de crescimento real do saldrio minimo em
2006, 2007 e 2008 foram, respectivamente, de 13,7%, 5% e 3,8%.

De qualquer forma, nesse contexto menos restritivo, abriu-se espago para a eleva-
¢do do orcamento de outros programas que nio apenas o seguro-desemprego e o abo-
no salarial. De acordo com a tabela 1, por exemplo, os valores liquidados do programa
Qualificacio Social e Profissional aumentaram em mais de 60%, em 2008, em relagio
2 2007. Contudo, o mesmo nio pode ser dito sobre a agio Orientagio Profissional e
Intermediagio de Mao de Obra, cujo montante liquidado pouco se alterou.”

Porém, para 2009, os dados até agora levam a crer que haverd uma volta
ao padrio observado no periodo 2004-2007. Comparando os dados nominais
de 2008 e 2009, tem-se, para o periodo de janeiro a julho de 2009, uma queda
de 13,3% nas receitas do FAT, acompanhada por elevagoes de 39,7% nos gastos
com o seguro-desemprego e de 37,6% nos gastos com o abono. Dado que o pa-
gamento dos beneficios constitucionais (seguro-desemprego e abono salarial) é a
finalidade primeira do FAT, podem ficar comprometidas as receitas que seriam
direcionadas aos demais programas que integram o Sistema Puablico de Emprego,
Trabalho e Renda, tais como intermediagio de mio de obra, qualificagao profis-
sional e programas de geragao de emprego e renda.

Uma vez que a receita primdria do fundo, praticamente toda advinda da arre-
cadagio do PIS/PASEP, nio tem crescido no mesmo ritmo das despesas, continua a
se fazer necessdrio recorrer s receitas oriundas das aplicagoes financeiras do FAT para
custear despesas correntes e obter créditos.'® Porém, este padrao de financiamento estd
com sua manutengio cada vez mais dificil, dado o atual contexto de queda acentuada
da taxa bésica de juros. Uma vez que esta é acompanhada pela queda da taxa de juros de
longo prazo (TJLP), o principal indexador dos retornos financeiros do FAT, coloca-se
cada vez com mais forga a questao sobre o modelo de financiamento do fundo.

17. E verdade que o nivel de execucdo do Programa de Qualificagio Social e Profissional caiu expressivamente, mas
isso é consequéncia de que uma rapida elevacdo do orcamento — obtida apds pressdo do CODEFAT —, que aumentou
0s recursos autorizados em 370% de 2007 para 2008, foi seguida de grandes dificuldades de fechar convénios com
as entidades executoras — ver se¢do 3.2.

18. Para uma explicacdo mais detalhada da dindmica geral do FAT e discriminacao de suas receitas, ver Cardoso Jr. e
Gonzalez (2007).
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TABELA 1
Volume e nivel de execucdo orcamentaria do MTE segundo programas e agoes
selecionados do PPA (2007-2008)'

2007 2008
Programas e acdes selecionados — PPA 2003-2007 e Nivel de Execucio Nivel de
PPA 2008-2011% Liquidado em Liquidado Execucdo em
(%) (%)
Ministério do Trabalho e Emprego — Total 30.823.892.181 84,86 35.360.265.185 86,5
Erradicacdo do Trabalho Infantil 1.477.410 85,93 1.286.669 46,92
gsg;agao das Politicas Publicas de Emprego, Trabalho e 17.893.908.282 99,84 20.532.242.927 97.91
Pagamento do Beneficio Abono Salarial 5.096.312.480 100 5.975.342.257 96,52
Pagamento do Seguro-Desemprego 12.353.032.198 100 14.152.621.734 98,61
Pagamgnto do Seguro-Desemprego ao Trabalhador 12.588.840 93,05 15.131.410 9,6
Doméstico
Orientacdo Profissional e Intermediacdo de Mé&o de Obra 92.666.084 93,77 101.317.876 94,34
Recursos Pesqueiros Sustentéveis 484.409.066 88,74 540.372.148 89,74
Pagamento do Seguro-Desemprego ao Pescador 484.409.066 88,74 540.372.148 89,74
Artesanal
Qualificacdo Social e Profissional 86.156.817 71,43 140.341.414 31,53
Rede de Protecao ao Trabalho 19.391.641 76,36 20.250.173 71,62
Erradicacdo do Trabalho Escravo 9.383.025 87,04 10.990.161 78,92
Pagamento do Segu_r(z—Desgmprego ao Trabalhador 5 045,040 100 6.153.605 80,21
Resgatado de Condicdo Anéloga a de Escravo
Fiscalizagdo para Erradicagdo do Trabalho Escravo 3.964.323 76,52 4.424.129 79
Assisténcia Emergencial a Trabalhadores Vitimas de 119.662 39.89 58.427 19,48
Trabalho Escravo
Economia Solidaria em Desenvolvimento 31.963.497 94,13 21.399.584 51,61
Seguranca e Saude no Trabalho 43.640.315 96 52.908.596 95,24
Inspecdo em Seguranca e Sadde no Trabalho 2.073.490 98,26 2.452.798 76,65
Primeiro Emprego 99.516.671 83,06
Estimulo Financeiro ao Empregador para Geracdo do 2.735.550 28,95

Primeiro Emprego Destinado a Jovens

Concessdo de Auxilio-Financeiro a Jovens Habilitados
ao Primeiro Emprego Atendidos pelas Linhas da Agdo 19.858.319 68,95
de Qualificagdo

Qualificagdo de Jovens com vistas a Inser¢ao no Mundo

do Trabalho 76.294.078 95,49

ProJovem 184.055.147 49,16
Concessdo de Auxilio-Financeiro 61.899.600 52,52
Elevacéo da Escolaridade e Qualificacdo Profissional — 120212559 5548
ProJovem Urbano e Campo
Qualificacdo e Assisténcia Técnica ao Jovem para o 1802.430 7,52

Empreendedorismo

Fonte: Execucdo Orcamentdria e Financeira da Unido — Camara dos Deputados.
Notas: ' A tabela 1 ndo pode ser vista como uma descricdo de todos os gastos do Ministério do Trabalho e Emprego, ja que inclui apenas
alguns dos programas mais importantes do ministério e, dentro deles, apenas algumas acdes consideradas mais relevantes.
2 Deve-se deixar claro que existem mudancas nos nomes e nas caracteristicas das agdes entre os PPAs 2003-2007 e 2008-2011.
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O significado desse movimento geral é que a principal fonte de financiamento
das politicas de emprego estd se tornando insuficiente, e o uso das receitas financeiras
do FAT para financiar os préprios beneficios constitucionais do Seguro-Desemprego e do
Abono Salarial estd impondo um limite & expansao das demais politicas de emprego
e de renda do MTE. E preciso lembrar que a intengio 4 época da criagio do FAT era
que a arrecadagao do PIS/PASEP financiaria ndo apenas o seguro-desemprego e o
abono salarial — suas principais prioridades —, mas também deveria ser suficiente para
financiar os programas de intermediagio de mao de obra e de qualificacio profissio-
nal. Ao mesmo tempo, também se esperava que os depdsitos especiais e seus retornos
fossem suficientes para financiar os programas de geragio de emprego e de renda.
Assim, tal como alertado na edicio n°® 14 deste periédico, o ajuste “por dentro” do
gasto do MTE, cortadas despesas de outros programas do ministério para poder lidar
com o crescimento das despesas obrigatdrias definidas pela Constitui¢ao Federal de
1988 (CF/88), corre o sério risco de desmontar alguns programas atualmente exis-
tentes caso o problema do financiamento nio seja equacionado.

3.1 Programas de garantia de renda: seguro-desemprego e abono salarial

A crise mundial que eclodiu nos tltimos meses de 2008 teve repercussoes inegdveis
no mercado de trabalho formal brasileiro. Os dados do CAGED para o periodo de
janeiro a julho de 2009 mostram um aumento do total de desligamentos do setor
formal, em relagido a0 mesmo periodo do ano passado, de 5,2% para o Brasil."”
Isto, em conjunto ao aumento de mais de 13% no nimero de demitidos sem justa
causa nesse periodo, cria um aumento de demanda pelo seguro-desemprego.

O numero de segurados jd estava se elevando no periodo anterior a crise, se-
guindo a expansio do emprego formal, em ambiente de alta taxa de rotatividade,
fendmeno ressaltado nos dltimos niimeros deste periédico. Assim, dada a grande
expansao do emprego formal em 2008, jd era esperado um provavel aumento do
numero de segurados em 2009, o que deve ser reforgado pelo aumento do niimero
de demissoes sem justa causa mencionado no pardgrafo anterior. Segundo os dados
do Sistema de Acompanhamento Estatistico-Gerencial do Seguro-Desemprego
(SAEG), o niimero de segurados total para o periodo de janeiro a julho de 2009
foi 16,5% superior a0 do mesmo periodo do ano passado. O aumento do saldrio
minimo em 2009 de 12% — um percentual superior ao observado em 2008, que
foi de 9% — deu um impulso adicional ao aumento dos gastos com o seguro.

Além do aumento no nimero de segurados, o Conselho Deliberativo do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT), como normalmente faz em momentos de
crise do mercado de trabalho, estendeu excepcionalmente o periodo de recebimento

19. Se comparassemos os periodos de janeiro a maio dos anos mencionados, o aumento teria sido ainda maior, de
7,2%. Isso mostra que o fendmeno de aumento do nimero de demitidos do setor formal j4 esté arrefecendo.
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do seguro. No primeiro momento, a Resolucio n® 592/2009, criou critérios para
a escolha dos setores cujos trabalhadores demitidos poderiam ser beneficiados por
aumentos transitérios no nimero de parcelas recebidas. Com base nesses critérios,
a Resolucio n® 595 beneficiou trabalhadores demitidos em dezembro de 2008, em
determinados setores nas unidades da federagio (UFs), com a prorrogagio do re-
cebimento do seguro por mais dois meses. A Resolugao n® 606/2009, por sua vez,
estendeu a prorrogacio determinada pela Resolu¢io n® 595/2009 para demitidos em
mais setores. Por fim, a Resolugo n® 607 estendeu por dois meses o recebimento do
seguro para os trabalhadores demitidos no més de janeiro de 2009, em determinados
setores® e UFs. Nesse sentido, a presso sobre os gastos com o seguro-desemprego em
2009 aumentard nao apenas em decorréncia do crescimento do nimero de segurados,
mas também em fungao da elevagao do niimero de parcelas oferecidas aos trabalhado-
res desligados no contexto da crise.

Em momentos de dificuldade do mercado de trabalho brasileiro, costuma-se
colocar a discussdo sobre o formato do programa do seguro-desemprego e sua
adequacio ou nao para os momentos de dificuldade do mercado de trabalho
brasileiro.”! Talvez o ponto de discussao sobre o seguro que tenha mais destaque
seja a questao do niimero de parcelas mensais. Atualmente, o nimero de parcelas
do seguro varia de trés a cinco, podendo ser aumentado em até dois meses pelo
CODEFAT. Contudo, estimativas feitas para as seis regioes metropolitanas (RMs)
mais importantes do pais** mostram que pelo menos 40% dos trabalhadores estao
desempregados hd mais de seis meses, com resultados variando entre as cidades
estudadas. Isto demonstra que o reduzido niimero de parcelas deixa de fora uma
proporcio significativa de trabalhadores cujo tempo de desemprego é maior e que
as extensoes tempordrias da duragao do beneficio nio mudaram esse panorama.

Conforme apresentado na subsecio anterior, as despesas com o abono sa-
larial aumentaram em 2008, mas o ritmo de crescimento arrefeceu significati-
vamente quando comparado aos anos anteriores. Enquanto em 2006 ¢ 2007
esse crescimento foi de 40% e 22%, respectivamente, em 2008 o incremento no
gasto com o abono foi de apenas 4%. Dois fatores podem explicar a desacelera-
¢ao verificada: de um lado, o niimero de trabalhadores que acessou o beneficio
cresceu, também, a taxas inferiores — em 2006, 2007 e¢ 2008, o incremento
no numero de beneficios pagos foi de 15%, 25% e 7%, respectivamente; de
outro, o aumento real do saldrio minimo em 2008 também foi menor que o
ocorrido nos dois anos anteriores (13,7%, 5% e 3,8%, em 2006, 2007 e 2008,

20. Foram beneficiados setores diferentes em cada unidade da federagéo. Para o Brasil como um todo, os setores que
concentraram a maior parte dos beneficiarios foram alguns subsetores da industria de transformacdo —destacando-se
o metallrgico, o mecanico, o de material de transporte, 0 quimico, o téxtil e o de alimentos e bebidas —, o comércio
varejista e a agricultura.

21. 0 argumento que sera desenvolvido neste estudo seguird aquele apresentado em Amorim e Gonzalez (2009).
22. As RMs estudadas sdo Rio de Janeiro, S&o Paulo, Belo Horizonte, Curitiba, Recife e Salvador.
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respectivamente). Nesse contexto, conforme jé mencionado, o problema do
financiamento das politicas publicas de emprego, trabalho e renda em 2008
foi levemente arrefecido, mas, dado que nenhuma transformagio estrutural no
modelo de financiamento foi levada a cabo, esse foi apenas um resultado con-
juntural, que provavelmente nao serd repetido em 2009, haja vista os efeitos da

crise sobre o mercado de trabalho.

3.2 Programas que ofertam servigos: intermediacdo de mao de obra e
qualificacdo profissional
As informagoes referentes a politica de orientacio profissional e intermedia-
¢ao de mio de obra apontam que foi reforgada, em 2008, a recente tendéncia
de crescimento do nimero de trabalhadores inscritos no Sistema Nacional de
Emprego (Sine), de vagas captadas junto a empregadores em busca de mao
de obra e de trabalhadores colocados no mercado de trabalho. Nota-se que,

em comparagio a 2007, o nimero de inscritos aumentou 10,30%; de vagas,
22,60%; e de colocados, 8,88% (tabela 2).

Tais dados parecem sugerir que a politica de orientagio profissional e in-
termediacdo da mao de obra ampliou sua cobertura ¢/ou melhorou seu desem-
penho. De fato, a rede de atendimento do Sine foi expandida em 2008, tendo
alcancado 1.260 unidades em todo o pais. As despesas reais com esta politica,
conforme observado na tabela 1, sofreram uma leve elevagio. Entretanto, nio sio
apenas esses os motivos pelos incrementos verificados nos resultados de 2008.
Na verdade, a melhoria dos indicadores parece estar muito mais associada a con-
juntura do mercado de trabalho, que até setembro desse ano era bastante favordvel.

A andlise de alguns indicadores de desempenho dessa politica nos oferece
indicios nessa dire¢o. Observa-se na tabela 2 que as taxas de efetividade, aderén-
cia e admissao cairam no tltimo ano, sugerindo que, ainda que esteja ocorrendo
alguma expansio ou melhoria do sistema, este ndo tem conseguido acompanhar
o ritmo de crescimento do mercado de trabalho. A queda na taxa de efetividade,
por exemplo, sinaliza que a capacidade do sistema (re)inserir os trabalhadores
inscritos no Sine reduziu em 2008. Ou seja, a probabilidade de um trabalhador
em busca de emprego ser colocado pelo sistema diminuiu. As sistemdticas re-
ducodes na taxa de aderéncia, que desde 2003 jd acumulam uma perda de quase
12 pontos percentuais, por sua vez, indicam que embora o nimero de vagas
disponibilizadas pelas empresas esteja crescendo rapidamente, o sistema de in-
termediagdo tem enfrentado dificuldades crescentes para aproveiti-las. Por fim,
a trajetdria de queda na taxa de admissao expressa que o papel que o Sine exerce
na (re)insercdo do trabalhador no mercado de trabalho é cada vez mais marginal

em relagdo ao total de trabalhadores admitidos pelas empresas.
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TABELA 2

Evolucdo da intermediacdo de mao de obra — Brasil (2000-2008)

(Em %)
Ao Inscritos Vagas Colocados Ta.x.a de Taan dg Taxg qe

NUmero  Variagdo Nimero  Variacdo ~ NUmero  Variacdo efetividade’  aderéncia? admissao’

2000  4.805.433 27,70 1.281.220 22,70 581.618 37,70 12,10 45,40 6,00
2001 4.687.001 -2,50  1.435.173 12,00 742.880 27,70 15,80 51,80 7,20
2002 5.118.563 9,20 1.648.542 14,90 869.585 17,10 17,00 52,70 8,90
2003 5.444.219 6,40 1.560.767 -5,30 844.693 -2,90 15,50 54,10 8,60
2004  4.872.769 -10,50  1.670.751 7,00 886.483 4,90 18,20 53,10 7,80
2005  4.977.550 2,20 1.718.736 2,90 893.728 0,80 18,00 52,00 7,30
2006 5.148.720 3,40 1.772.282 3,10 878.394 -1,70 17,10 49,60 6,80
2007 5.428.622 544 2.060.917 16,40 980.997 11,70 18,07 47,60 6,84
2008  5.987.808 10,30  2.526.628 22,60  1.068.140 8,88 17,84 42,28 6,41

Fonte: MTE.

Notas:" Razéo entre o nimero de trabalhadores colocados e o niimero de trabalhadores inscritos.
2 Razdo entre o nlimero de trabalhadores colocados e o nimero de vagas captadas.
* Razao entre o nimero de trabalhadores colocados e o niimero de trabalhadores admitidos sequndo o CAGED.

Em outras palavras, se, por um lado, o dinamismo do mercado de traba-
lho até setembro de 2008 implicou uma elevagio no nimero de inscritos, de
vagas captadas e de colocados pelo Sine, por outro, este revela a incapacidade
do sistema ser responsivo 4 conjuntura do mercado de trabalho. Informagées
preliminares de janeiro a junho de 2009 indicam que, frente a situagio opos-
ta — de desaquecimento do mercado de trabalho —, a capacidade do sistema
captar vagas junto as empresas e (re)inserir trabalhadores caiu significativa-
mente, reafirmando o cardter passivo da atuac¢io do Sine no pais.

Sobre o programa Qualifica¢do Social e Profissional, nota-se que, em
2008, o orgamento autorizado foi significativamente maior do que o veri-
ficado em anos anteriores, atingindo R$ 402 milhées. Do total de recursos
previstos, contudo, apenas 32% foram liquidados — valor ainda assim 63%
superior ao montante liquidado em 2007. A despeito desse incremento no
total de recursos direcionados a politica de qualificacio, os resultados apre-
sentados na tabela 3 parecem desfavordveis: em 2008, o nimero de edu-
candos inscritos e concluintes reduziu-se a 37% e 40%, respectivamente,

quando comparado aos resultados obtidos em 2007.
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TABELA 3
Evolucdo da qualificacdo social e profissional (2003-2008)
Ano Tipo Equca_ndos Educar_]dos Carga horéri_a média — Custo edu_cando/hora -
inscritos concluintes concluintes concluintes (R$)
2003 PlanTeQ 144.557 139.433 110,88 2,35
2004 PlanTeQ 155.280 147.479 176,71 2,47
2005 PlanTeQ 124.518 117.430 181,00 2,62
PlanSeQ 4.833 4.625
Total 129.351 122.055
2006 PlanTeQ 119.332 112.716 127,23 2,54
PlanSeQ 16.672 15.798
Total 136.004 128.514
2007 PlanTeQ 124.282 113.948 195,72 2,68
PlanSeQ 5.300 4.664
Total 129.582 118.612
20082 PlanTeQ 38.486 33.745 198,57 3,39
PlanSeQ 42.691 37.568
Total 81.177 71.313

Fonte: Base de Gestdo da Qualificacdo do MTE — 11 de setembro de 2009.
' Dados parciais. Alguns convénios ainda se encontram vigentes em setembro de 2009.
? Dados parciais. A vigéncia dos convénios firmados em 2008 é até dezembro de 2009. Os dados parciais compreendem
uma meta de 268 mil, sendo 53 mil de PlanTeQs e 215 mil de PlanSeQs.

O baixo nivel de execugio fisica e financeira sugere problemas na gestio do
programa. Na verdade, em 2008, sé foram executados convénios firmados em
2007, pois os convénios para a execugdo de planos territoriais de qualificagao
(PlanTeQs) e de planos setoriais de qualificagio (PlanSeQs) com o or¢amento
de 2008 foram firmados apenas em dezembro.? Nesse contexto, este vem sendo
executado em 2009 e os convénios de 2009 ainda estdo em processo de con-
veniamento — caso dos PlanTeQs — e em processo de realizagao de audiéncias
publicas para elaboragao de novos projetos — caso dos PlanSeQs.

A meta para os convénios firmados em 2008 ¢ qualificar 268 mil trabalha-
dores — valor bastante superior ao verificado em anos anteriores (tabela 3) — sen-
do 53 mil por meio dos PlanTeQs e 215 mil por meio dos PlanSeQs. Entre os
PlanSeQs, destaca-se o PlanSeQ Bolsa Familia, que visa qualificar 91.845 bene-
ficidrios do Programa Bolsa Familia, integrando a¢des de qualificagdo e inser¢ao
profissional no setor da construgio civil —articulado com as obras do PAC — ¢
no setor de turismo — articulado com o Ministério do Turismo (MTur).

23. 0s PlanTeQs sdo elaborados e executados por governos estaduais e municipais com repasse de recursos federais.
Ja os PlanSeQs respondem a demandas emergenciais, estruturantes ou setorializadas identificadas a partir de inicia-
tivas governamentais, sindicais, empresariais ou sociais, cujo atendimento ndo tenha sido planejado pelos estados e
municipios. A respeito da introducdo dos PlanSeQs, ver edicdo n2 13 deste periddico.



Trabalho e Renda 179

Do ponto de vista estratégico, destaca-se que desde os convénios firmados em
2007 — em grande parte executados em 2008 —, fica nitido que o programa de Qua-
lificagao Social e Profissional tem privilegiado a alocagio de recursos nos PlanSeQs,
e nao mais nos PlanTeQs, como tradicionalmente vinha ocorrendo. Considerando
que a soma de recursos destinada a qualificagio social e profissional no pais é clara-
mente insuficiente para atender a demanda potencial — quase 6 milhées de traba-
lhadores inscritos no Sine anualmente — tal mudanga no foco do programa pode ser
considerada positiva. A probabilidade dos escassos recursos serem potencializados e
surtirem mais efeitos nos PlanSeQs é maior, uma vez que neles a qualificagao ¢ di-
recionada a um publico especifico e articulada a outras politicas publicas, tal como
o Bolsa Familia e o PAC. Por outro lado, a mudang¢a evidencia a incapacidade da
politica promover a universalizacio do direito dos trabalhadores a qualificacio.

Ainda sobre os convénios firmados em 2008 — que estao sendo executados ao
longo de 2009 —, é importante registrar que a Resolu¢ao do CODEFAT n° 577/2008
alterou o custo — aluno/hora, repercutindo no aumento do custo — aluno/médio,
que passou de R$ 550,00 para R$ 790,00. A elevagio do custo — aluno/hora pode
ser considerada uma condigdo necessiria —porém nio suficiente — para aprimorar a
qualidade da formagao, ji que o patamar atual ¢ bastante baixo. Portanto, a expec-
tativa é que, em 2009, ocorra um aumento substancial do nimero de beneficidrios,
associado a incrementos da carga hordria e/ou da qualidade dos cursos oferecidos.

3.3 Programas de geracdo de trabalho e renda: Proger, PNMPO e Ecosol

3.3.1 Programas de crédito

O Programa de Geragio de Emprego e Renda (Proger) opera por meio de linhas de
crédito, cujos recursos advém de disponibilidades financeiras do FAT. Estas devem
ser aplicadas em depdsitos especiais remunerados em instituigoes financeiras oficiais
federais ap6s aprovagiao do CODEFAT, e sdo limitadas a0 montante de recursos que
excede a reserva minima de liquidez (RML).* Conforme se observa na tabela 4, a
RML cresceu a partir de 2002 taxas significativamente altas, acompanhando o cres-
cimento exponencial dos gastos com os beneficios constitucionais. Desde o inicio de
2000 até 2000, elevou-se também consideravelmente os recursos alocados em depé-
sitos especiais, 0 que permitiu uma expansio expressiva do volume de operacoes e do
valor total dos empréstimos realizados no 4mbito do Proger nesse periodo.

24. A RML destina-se a garantir, em tempo habil, os recursos necessarios ao pagamento das despesas referentes ao
seguro-desemprego e ao abono salarial — Lei n¢ 8.352/1991. O montante da reserva minima de liquidez é determi-
nado, essencialmente, pelos gastos com os beneficios constitucionais, pois ndo pode ser inferior ao maior entre os
seguintes valores: /) a soma dos valores pagos em beneficios do seguro-desemprego nos seis meses anteriores e de
cinquenta por cento dos valores pagos em beneficios do abono salarial nos doze meses anteriores; e /) a diferenca
positiva, no exercicio financeiro em curso, entre o produto da arrecadacdo das contribuicdes de PIS/PASEP e o mon-
tante global dos pagamentos efetuados para atender as despesas com o Programa do seguro-desemprego, com o
abono salarial e com o financiamento de programas de desenvolvimento econdmico a cargo do BNDES.
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Claramente, a trajetéria ascendente dessas duas varidveis no era sustentdvel.
Se a fonte de recursos dos depdsitos especiais ¢ parte do excedente da RML, e
este vinha sendo comprimido por uma elevacio da prépria reserva, era previsivel
que novos aportes de recursos ao Proger nao conseguiriam manter os niveis que
vinham atingindo. Conforme destacado em Politicas Sociais: acompanhamento e
andlise n° 16, esta esperada inflexao na evolugio do volume de recursos alocados
em depdsitos especiais ocorreu em 2007, tendo sido reafirmada em 2008, quando

as novas alocagoes totalizaram apenas R$ 6.086 milhées.

TABELA 4

Evolucao dos depésitos especiais, do saldo extramercado e das reservas minimas de
liquidez do FAT - Brasil (2000-2008)

(Em R$ milhdes)

Depésitos especiais

Ano S0 - Saldo extramercado RML Excedente a RML
(31/dex) Alocacdes (31/dez.) (31/dez.) (31/dez.)
2000 15.782 2131 6.673 2.812 3.861
2001 15.192 2.232 8.885 3.645 5.240
2002 19.972 5.481 8.707 2.567 6.140
2003 22.083 5.673 13.830 4.957 8.873
2004 27.350 6.902 15.541 5.006 10.535
2005 37.692 13.920 11.621 6.822 4.799
2006 48.482 16.202 8.157 7.552 605
2007 49.242 9.533 9.975 9.489 486
2008 45.680 6.086 17.454 9.697 7.757

Fonte: Coordenacdo-Geral de Recursos do FAT/MTE.

Os impactos sobre a evolugio do Proger tém sido nitidos. A tabela 5 apresen-
ta o volume e o valor das operagdes realizadas no ambito do Proger segundo linhas
de crédito. Nota-se que o nimero de operagdes de crédito em 2008 caiu 16% em
relacdo ao verificado em 2007, e o valor total dessas operacdes sofreu uma queda de
19%. Em relagao ao orgamento do MTE, o total de recursos aplicados nas linhas
do Proger em 2008 nao alcancou 50%, ao passo que, em 2007, atingiu 66% e, em
2006, 87%, evidenciando, portanto, uma acelerada trajetéria de queda.

TABELA 5

Evolucao da utilizacao de recursos do FAT em programas de geracdo de emprego e
renda — Brasil (2007-2008)

2007 2008 Variacdo
Programas Quantidade Valor Quantidade Valor d(gu;net:gagss Valor
de operacdes (R$) de operacdes (R$) ?D/ )9 (R$/%)
0

Proger Urbano 1.784.846 6.754.693.023 1.657.934 6.714.962.038 -7,11 -0,59
FAT Empreen- 5.687 25.936.655 7.324 31.722.048 28,78 22,31
dedor Popular
Proger Turismo 2.290 104.650.190 2.439 131.603.837 6,51 25,76

(Continua)
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(Continuacéo)
2007 2008 Variacdo
Programas Quantidade Valor Quantidade Valor d(guoan;gagss Valor
de operacdes (R$) de operacdes (R$) F(J%)g (R$/%)

Proger Expor- 232 30.021.607 136 5.619.717 -41,38 -81,28
taco
Jovem 63 922.763 4 57.891 -93,65 -03,73
Empreendedor
Proger Rural 997 27.980.433 26 862.423 -97,39 -96,92
PRONAF 169.811 1.637.801.739 73.244 1.142.496.418 -56,87 -30,24
Proemprego 1.204 378.164.969 317 196.639.000 -73,67 -48,00
FAT-Habitacdo - - - - - -
FATMaterial g9 395 222.551.477 40 2.492.519 -99,96 -98,88
de Construcéo
FAT-Fomentar 13.692 3.326.829.718 14.695 3.491.887.000 7,33 4,96
FAT-Integrar - - - - - -
FAT Giro Rural 3.946 716.344.391 - - -100,00 -100,00
FAT G.iro 7.077 1.063.264.128 3 169.000 -99,96 -99,98
Setorial
FAT Giro
Coop. Agrope- " 6.550.000 2 820.000 -81,82 -87,48
cuario
FAT Inclusdo 1.866 2.074.854 6 7.068 -99,68 -99,66
Digital
|E Econdmica 947 4.023.704.590 43 2.646.216.000 -95,46 -34,23
IE Insumos 203 510.940.957 39 386.133.000 -80,79 -24,43
Basicos
FAT-Exportar’ 123 1.430.222.876 91 1.764.402.000 -26,02 23,37
FINEP 55 232.911.940 37 187.249.331 -32,73 -19,61
Total 2.082.367 20.495.566.311 1.756.380 16.703.339.290 -15,65 -18,50
Valor total/
orcamento - 66,49 - 47,24 - -
MTE (%)

Fonte: CPROGER/CGER/DES/SPPE/MTE.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: " Nao inclui os programas financiados com os depésitos constitucionais no BNDES.

Dados preliminares. Posicdo em 1° de setembro de 2009.

As retragdes, entretanto, nao foram indiscriminadas. Note-se que as linhas Pro-
ger Urbano, FAT — Empreendedor Popular e Proger Turismo, justamente aquelas cujos
valores médios dos contratos sao mais baixos, sofreram as menores quedas ou até
mesmo elevaram o nimero de operagées e de valores negociados. Isso porque as novas
alocagoes de recursos no programa ao longo de 2008 privilegiaram as linhas de inves-
timento para os micro e pequenos empreendedores urbanos e rurais, a despeito das
operagoes em infraestrutura, destinadas prioritariamente a médias e grandes empresas.
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Em outras palavras, as atuais restri¢oes de recursos para as alocacoes em
depdsitos especiais colocaram em primeiro plano a necessidade de se racionali-
zar os programas de geragio de emprego e renda, reduzindo a pulverizagao de
recursos entre linhas de crédito de impactos duvidosos sobre a geragao de tra-
balho e abrindo uma oportunidade de retomada do objetivo primeiro do Pro-
ger: conceder empréstimos a pequenos empreendedores formais e informais
com pouco ou nenhum acesso ao sistema financeiro tradicional. Vale ressaltar,
contudo, que uma efetiva democratizagio do acesso ao crédito no pais nao de-
pende apenas de um redirecionamento de recursos para determinadas linhas,
mas também de uma discussdo mais ampla sobre a arquitetura institucional do
Programa — ver Politicas Sociais: acompanhamento e andlise n° 16.

Instituido em 2004, o Programa Nacional de Microcrédito Produti-
vo Orientado (PNMPO) continua apresentando trajetdria de crescimento.
O volume de operagoes de microcrédito em 2008 foi de 1.274 mil, o que
significou um incremento de 32% em relacdo a 2007. O total de recursos
liberados foi da ordem de R$ 1,8 bilhdo, cabendo ressaltar que grande parte
desse valor (cerca de 65%) refere-se a atuacio do Programa de Microcrédito
Produtivo (CrediAmigo) — vinculado ao Banco do Nordeste (BNB).

TABELA 6
Evolucdo do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado — Brasil
(2005-2008)

Quantidade de

Ano aperagBes concedidas Crescime(?/:;) no ano Vez:%r :ﬂoiThcggsi;io Crescim?lr)}:s no ano
de microcrédito
2005 632.106 - 602,34 -
2006 828.847 31 831,82 38
2007 962.942 16 1.100,38 32
2008 1.274.296 32 1.807,07 64
Total 3.698.191 4.341,60

Fonte: Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado do MTE.

Além de muito concentrado em tnica instituigio, ressalta-se que o volume
de recursos emprestado ainda estd bastante abaixo do potencial existente, uma
vez que os agentes financeiros podem usar para financiamento desse programa os
recursos da exigibilidade bancdria, que, caso nio sejam aplicados, sao recolhidos
pelo Banco Central do Brasil (Bacen) sem qualquer remuneragio. Para se ter
uma ideia desse potencial, a exigibilidade bancdria em dezembro de 2008 era de
R$ 2,91 bilhoes. Parece, portanto, que o programa ainda nio conseguiu criar in-
centivos suficientes para que as operagdes de microcrédito tornem-se atrativas aos

interesses privados dos bancos e difundam-se conforme ¢ socialmente desejavel.
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3.3.2 Economia solidéria

Desde 2003, quando da sua criagdo, a Secretaria Nacional de Economia Solid4-
ria (Senaes), do MTE, vem buscando desenvolver uma estratégia de consolida-
¢ao do setor em articulacio com os movimentos sociais reunidos no Férum Bra-
sileiro de Economia Soliddria centrada em trés grandes frentes de agdo: difusao
da proposta e da qualificagio em economia soliddria, apoio a criagio e ao forta-
lecimento de empreendimentos econdmicos soliddrios e revisio do marco legal.

Esse amplo leque de desafios nio encontra, contudo, correspondéncia
nos recursos com que a Senaes conta para enfrentd-los, sejam financeiros ou
humanos. Como indicador sintético das restrigoes hoje enfrentadas pelo prin-
cipal 6rgao de execugio das politicas para o setor, pode ser apontado o volume
dos recursos orcados nos exercicio de 2008:* uma dotagao inicial da ordem
de R$ 49 milhoes, reduzida a R$ 41,5 milhées autorizados, sendo efetiva-
mente liquidados R$ 21,4 milhdes (51,6%).

Embora a Senaes venha conseguindo, por meio de diversas parcerias, executar
acoes fundamentais da estratégia definida, parece claro que — a0 manter-se a despro-
porgao entre o conjunto das tarefas colocadas e os recursos para tanto disponibili-
zados — os avancos serdo necessariamente lentos, colocando mesmo em risco a pers-
pectiva de consolidacio do setor, objetivo precipuo de todo o trabalho desenvolvido.

3.4 PROGRAMAS QUE FISCALIZAM CONDICOES E RELACOES DE TRABALHO

Os programas que atualmente organizam as atividades dos érgaos de inspecao do
trabalho no Brasil sdo: 7) o Seguranca e Saside no Trabalho — dedicado a promogio
desses atributos nas empresas — conforme o Art. 7°, inciso XXII, da CF/88); 77) o
Rede de Protecio do Trabalho — preocupado com o cumprimento de vérios aspec-
tos da legislacdo trabalhista — previstos, principalmente, na consolidagio das leis
do trabalho; e iii) o Fiscalizacio para a Erradicacio do Trabalho Escravo — focado
na eliminacdo de formas de trabalho andlogas a escravidio no pais.

A cada ano, esses trés programas tém seu planejamento efetuado pela
Secretaria de Inspe¢do do Trabalho (SIT), por meio da elabora¢io de um
documento denominado Diretrizes para o Planejamento. Na versio de 2009
deste documento, verificam-se algumas mudangas em relagio aos anos ante-
riores. Destacam-se as alteragdes ocorridas por conta da nova forma de remu-
neragio dos auditores fiscais do trabalho (AFTs), que deixou de ser varidvel —
vinculada a produtividade desses profissionais — para se tornar fixa — com o
pagamento de subsidio, como determina a Lei n® 11.890/2008.

25. Esses dados orcamentarios, referentes ao Programa Economia Solidéria em Desenvolvimento, ndo incluem a agdo
orcamentaria Promocao da Inclusdo Produtiva, uma vez que esta constitui na pratica uma unidade gerencial a parte,
localizada no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).
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Segundo o Diretrizes, essa nova forma de remuneragao implicaria al-
guns riscos para a atividade de inspe¢do do trabalho, pois poderia reduzir-se
a produtividade dos AFTs —realizacdo de menos inspegdes em empresas, la-
vratura de menos autos de infragao etc.’ Por outro lado, a remuneragao por
subsidio abriria novas possibilidades para a inspe¢io no pais, que privilegia-
riam nio mais apenas a produtividade, mas também a qualidade da atuagao
dos auditores. Essas possibilidades estariam em projetos que versam sobre as
questdes problemdticas da realidade laboral brasileira, mas que — por sua base
relativamente reduzida de incidéncia, em termos de niimero de empregados —
dificilmente teriam espago no planejamento — pois os AFTs que com eles se
envolvessem teriam sua remuneragio prejudicada.

Outros pontos de destaque do Diretrizes, além dos riscos e das possibilida-
des abertas pela alteragao no modo de remuneragio dos auditores, sio: 7) a neces-
sidade de maior integragio dos programas Seguranga ¢ Saside no Trabalho ¢ Rede
de Protegio do Trabalho —em todas as etapas de trabalho dos AFTs — planejamento,
inspecdo e monitoramento —, ainda que a inspe¢io possa também se dar de for-
ma separada; 77) a necessidade de atuagio mais integrada com outras instituicoes
envolvidas com a protegao ao trabalho no Brasil — como o MPT e a JT; e 7ii) a
necessidade de énfase nas agoes do programa Seguranga e Saide no Trabalho.

Por fim, mencione-se algo a respeito dos limites da inspe¢ao do trabalho no
Brasil, expressos no Diretrizes. Tal inspegao preocupa-se basicamente com a relacio
de trabalho assalariada, o que por si s6, ja é um limitador do alcance dos AFTs — afi-
nal, estes dedicam seus esfor¢os a “somente” 57,4% dos ocupados no pais.” E, mes-
mo restringindo-se aqueles caracterizados por uma relagio assalariada, os auditores
encontram uma série de dificuldades em sua atuagio — as estruturas e os procedimen-
tos a sua disposi¢ao sdo insuficientes e por vezes inadequados, o que, os obriga ao
foco em empresas de determinados setores, de certas regides e de determinados por-
tes, por meio de agdes previamente planejadas, de 4mbito nacional, regional e local.

Por mais relevante e destacada que seja a atuagao dos AFTs, hd alguns limites
a ela colocados. Em alguma medida, tais limites podem ser contornados por in-
vestimentos no aprimoramento e na ampliacio da inspe¢io — por meio de novos
auditores, novas instalagdes, novos equipamentos e assim por diante.”® Podem ser
contornados também por melhor articulagio administrativa com outros érgaos

26. Note-se que, apesar da nova forma de remuneracdo (parcela Unica e fixa — subsidio), o Diretrizes para o Plane-
Jjamento — 2009 define metas minimas anuais de acdes fiscais, a serem atingidas tanto pelo coletivo de AFTs como
individualmente por cada um deles.

27. Arazao das aspas é bastante dbvia, pois “somente” os empregados representam 52 milhdes de trabalhadores no
Brasil, de acordo com os dados da Pesquisa naciona por Amostragem de Domicilios do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (PNAD 2007/IBGE).

28. Apenas a titulo de exemplo, o nimero de AFTs hoje no pais corresponde a 3,1 mil. Este ndmero é quase 10%
superior ao existente no inicio do governo Lula, mas ainda 10% inferior ao registrado no inicio do governo FHC.
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estatais — como o MPT, a JT e os ministérios da drea social — e nio estatais —
associagoes e sindicatos, por exemplo. De todo modo, restardo alguns limites
importantes a inspe¢ao de trabalho, a0 menos no que se refere ao seu objetivo
principal, que é o cumprimento das regras sobre a contratagio, utilizacdo, re-
muneragao e demissao de trabalhadores assalariados no pais. Provavelmente, tais

limites demandarao iniciativas de outra ordem e magnitude para sua superacio.

BOX 1
Enfrentamento do trabalho escravo

Como mencionado, a Fiscalizacdo para a Frradicagdo do Trabalho Escravo é um dos principais
programas que estruturam as atividades da inspe¢ao do trabalho. Ano ap6s ano, esse progra-
ma vem realizando esforcos crescentes para a eliminagdo de formas de trabalho andlogas a
escraviddo, especialmente nas areas rurais do pais. O nimero de operacées do Grupo Mével
de Fiscalizacdo (organismo-base do programa, composto por servidores de diversos 6rgaos fe-
derais — SIT, MPT, Policia Federal (PF) etc.) chegou a 158 em 2008 (niimero 2,4 vezes superior
ao de 2002 e 14,4 vezes maior que o de 1995, ano em que foi criado o programa. A quanti-
dade de fazendas inspecionadas por esse grupo aumentou para 301 em 2008 — quantidade
1,6 vez superior a de 2002 e 3,9 vezes maior que a de 1995. Ja o numero de trabalhadores
libertos das condi¢bes analogas a escraviddo atingiu 5.016 em 2008 (nimero semelhante ao
de 2002, mas quase 60 vezes superior ao de 1995. A maior parte desses trabalhadores estava
nas regides Centro-Oeste (33,5%), Nordeste (29,9%) e Norte (20,0%). Ressalve-se, por fim,
que ndo ha como dimensionar corretamente todos esses esforcos do programa fiscalizacdo
para a Frradicacdo do Trabalho Fscravo — principalmente pela razdo de ndo haver estimati-
vas precisas da quantidade de trabalhadores submetidos as condicdes analogas a escraviddo
atualmente no Brasil.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O impacto relativamente brando da crise sobre o mercado de trabalho, associado
a eficdcia das medidas governamentais anticiclicas, parece ter evitado o surgimen-
to no debate brasileiro de alternativas politicas que questionassem o préprio mo-
delo de crescimento anterior, ao contrdrio do que aconteceu nos paises em que a
crise teve consequéncias mais profundas. No que se refere as medidas contra a cri-
se, pelo menos dois pontos merecem consideragio: as contrapartidas das empresas
aos pacotes anticiclicos e as opgoes alternativas de geragao de trabalho e renda.

Chama atengio a auséncia de compromissos explicitos por parte das empre-
sas que se beneficiaram dos créditos e das desoneracoes de impostos em torno da
geragio de emprego, uma vez que o custo fiscal serd cobrado de toda a sociedade.
Ademais, como houve movimentos de concentracio de capital durante a crise, é
possivel que processos de racionaliza¢io do trabalho tenham lugar nas maiores
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empresas, mesmo apés a crise. Seria plenamente possivel ao governo federal ter
condicionado suas medidas anticiclicas ao estabelecimento de pactos tripartites a
respeito de patamares futuros de emprego, jornada e saldrios, mas o maximo que
se fez foram compromissos informais e pontuais.

Um aspecto importante da agenda internacional de resposta a crise foi a
énfase na mudanga do modelo de desenvolvimento. Além de uma nova regula-
mentagio do sistema financeiro, ponto fulcral da crise, aponta-se a necessidade
de repensar a propria dinimica do crescimento que a antecedeu, particularmente
no tocante as oportunidades de trabalho geradas. Estimava-se que mais de 180
milhdes de pessoas estavio desempregadas em 2008, e que entre um quinto e um
quarto de toda a for¢a de trabalho mundial obtinha renda insuficiente para sua
subsisténcia.”’Além disso, a ampliagio do consumo em alguns paises agucou os
problemas de sustentabilidade ambiental jd presentes. Uma proposta levantada
por organismos multilaterais envolve a criacio de novos empregos em funcao
justamente da conversao da economia para um padrao mais sustentdvel — os cha-
mados “empregos verdes”. A viabilizacao de tal agenda, porém, implica um papel
mais importante para o Estado como indutor da geragio de emprego — direta e in-
diretamente —, da mudanca de padroes de consumo e da redistribui¢io de renda —
jd que grande parte da expansio do consumo em alguns paises — notadamente
os Estados Unidos — baseou-se mais na expansao do crédito do que dos saldrios.

No Brasil, os termos desse debate sdao modificados pela origem externa da
crise e pelo fato de que a massa de rendimentos do trabalho estava em expansio e
sua distribui¢ao se torna mais igualitdria a cada ano. Porém, é pertinente a questao
de quais oportunidades de trabalho se procurard gerar no contexto pés-crise e por
meio de que politicas. No caso especifico das politicas de emprego, excegio feita ao
prolongamento tempordrio da duragio do seguro-desemprego, estas se mostraram
passivas diante da evolu¢io do mercado de trabalho — nao houve qualquer mudan-
¢a na sua cobertura ou no seu formato. Apesar da existéncia de um compromisso
com a agenda de “desenvolvimento limpo”, as medidas anticiclicas em nenhum
momento abordaram esse ponto; ao contrdrio, procurou-se estimular a geragio de
empregos nos setores tradicionais, como o da industria automobilistica.

Em um sentido mais amplo, a resposta a crise reforcou a percepgao gene-
ralizada que o crescimento econémico por si s6 gerard as oportunidades de tra-
balho necessdrias ¢ adequadas para toda a populagio brasileira. A situagiao emer-
gencial favoreceu o questionamento de visdes consolidadas acerca das politicas
macroecondmicas, em especial aquelas excessivamente centradas no dilema entre
estabilidade de precos e emprego. Nao houve o mesmo questionamento, porém,
em relagdo a qualidade e a distribuicio das oportunidades de trabalho geradas: é

29. Ver OIT (2009). O valor de referéncia para pobreza extrema é renda familiar per capita inferior a 1,25 délar Ame-
ricano por dia — ajustado para paridade de poder de compra.
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preciso ter em vista que a estrutura de emprego do Brasil ainda ¢ bastante desi-
gual, e que o desemprego continua bastante alto, particularmente entre os traba-
lhadores mais pobres. Tais fatos convidam a busca de propostas alternativas para
a criagdo de oportunidades dignas de trabalho.
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