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Apresentacao

A Consolidacio das Leis Trabalhistas (CLT), que, a excecdo dos funcionarios pu-
blicos estatutarios, rege o mercado de trabalho no Brasil, foi promulgada por
Getulio Vargas em 1° de maio de 1943. Representou uma grande conquista dos
trabalhadores aquele tempo, instituindo garantias importantissimas. Nesses mais
de 63 anos, a lei sofreu mudancas, adequacoes e atualizacdes.

Paralelamente, o mercado de trabalho evoluiu de forma ainda mais rapida,
com alteracdes profundas em sua dinamica e em suas relacdes. O advento da socie-
dade do conhecimento e da globalizacio econdmica trouxe novas questdes e novos
conflitos, que clamam por novas solucdes e maior flexibilidade do sistema.

Diante dos muitos e renovados desafios que ora se colocam, torna-se evidente
que, mais do que oportuno, ¢ imprescindivel conhecer, discutir e redesenhar os
mais diversos aspectos das relacdes trabalhistas no pais. Além disso, € preciso
deter-se cuidadosamente sobre a matéria para que seja possivel identificar os fatores
institucionais e mercadoldégicos que apresentam riscos, mas também abrem opor-
tunidades para o desenvolvimento do pais. O desemprego, a informalidade e a ma
distribuicdo de renda sdo mazelas com que o Brasil tem de lidar de forma democra-
tica e persistente. E preciso assegurar que o mercado de trabalho propicie ao nosso
setor produtivo competitividade, eficiéncia e agilidade compativeis com maiores
expansdes da economia e de sua insercio mundial. E necessério, igualmente, que o
mercado absorva parcelas crescentes da forca de trabalho, fornecendo a todos os
participantes garantias compativeis com nossa realidade econémica e nosso de-
senvolvimento social. Sdo requisitos fundamentais a geracdo de mais riqueza e
maior eqtiidade.



E é nesse contexto, caracterizado pela forte presenca da tecnologia e da
globalizacdo, afetando direta e invariavelmente o mundo do trabalho, que o Ins-
tituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), apds o éxito em 2005 da primeira
edicdo da série Brasil: o estado de uma nacdo, da continuidade em 2006 ao
debate sobre a realidade de multiplos aspectos da vida brasileira. Desta vez, sob
o prisma do mercado de trabalho, tema central deste livro.

As andlises aqui contidas focalizam, ao longo dos oito capitulos que compoem
esta edicdo, as conexdes entre o mercado de trabalho e o ambiente
macroecondmico, a dindmica demografica, as politicas e praticas educacionais e
os avancos da tecnologia, assim como nossas relacées com o resto do mundo, as
politicas publicas e as instituicdes do pais - ai incluida a previdéncia social, que
aguarda os trabalhadores ao final de sua jornada. O volume ainda disponibiliza
ao leitor, como ndo poderia deixar de ser, uma minuciosa avaliacdo do desempenho
recente do mercado de trabalho brasileiro, que aborda, entre outros tépicos, o
emprego, a taxa de participacdo e uma de suas principais inquietacoes: a
informalidade. A interacdo entre esses capitulos faz da obra uma referéncia para
o conhecimento de um dos maiores desafios do pais, que sio as condigdes de
trabalho de sua gente.

Na expectativa de poder fomentar a troca de idéias e de iluminar a dificil arte
de decidir os rumos do pais, espera-se que esta contribuicio seja ndo apenas fide-
digna, mas também instigante e atraente para o leitor, cumprindo assim a missdo
desta série de discutir o Brasil e apontar os caminhos para o seu progresso.

’

E com imensa satisfacdo que o Ipea entrega a sociedade o resultado dos
melhores esforcos de seu corpo técnico e de uma equipe de valorosos colabora-
dores, a edicdo 2006 de Brasil: o estado de uma nacdo.

Paulo Bernardo Silva Luiz Henrique Proenca Soares

Ministro de Estado do Planejamento, Presidente do Ipea

Orcamento e Gestdo

VI



Ao lancar em 2005 a primeira edicdo de Brasil: o estado de uma nacgdo, o Ipea
inaugurava uma pratica anual “de analisar e expor a populacdo brasileira os
problemas que enfrentamos para que o potencial do pais seja integralmente apro-
veitado, acompanhado de sugestdes de mudancas que estimulem o debate sobre
0 que ¢ necessario fazer para que o futuro encontre uma nacio economicamente
mais forte e menos desigual”.

Naquela oportunidade, sob o tema Desenvolvimento e inclusdo social hoje e
no futuro, retratamos como a nacdo brasileira tem produzido e se desenvolvido
materialmente; como tem sido capaz de organizar suas instituicoes, empresas e
individuos para inovar e competir com o resto do mundo; como tem dividido
entre concidadaos o que ¢ capaz de produzir; como seus membros se organizam
e participam da vida social e politica; como os brasileiros ocupam seu territério e
preservam os recursos naturais; como se reparte o poder e se administram
subespagos nacionais no pais e, na projecdo da perenidade, como afinal pensa-
mos o futuro, expresso na juventude de nossa gente.

Em continuidade aquela iniciativa, apresentamos ao publico a segunda edicao
da série Brasil: o estado de uma nagdo, que traz como tema central Os desafios do
mercado de trabalho brasileiro. Enquanto instancia para onde converge toda uma
teia de condicionantes e determinantes econdmicos, sociais e politicos, 0 mercado
de trabalho tem importancia fundamental na conformacéio das condicdes presentes
e futuras do pais, tendo em vista especialmente o célere ritmo de mudancas que
experimentamos.

De fato, vivemos tempos de profundas mudancas na forma de produzir e
competir, tanto doméstica quanto internacionalmente. Sdo igualmente profundas



as mudancas no padrao de investimento e de incorporacio tecnologica. Todas essas
transformacdes provocam sérios impactos na forma como se organiza o mercado de
trabalho, como se gera o emprego — e também o desemprego e a informalidade -,
como se alocam os recursos produtivos da sociedade e como se definem as remune-
racoes. Mas o dinamismo das mudangas provoca outras reacdes: modifica-se o modo
como individuos e familias se organizam, alteram-se as formas de engajamento de
criangas, jovens e até mesmo adultos na educacio, muda a maneira como homens e
mulheres dividem e compartilham o mundo do trabalho, e mudam ainda os papéis
que tradicionalmente eram destinados aos idosos.

Essas mudancas, hoje evidentes, decorrem de um longo processo pelo qual
passou o0 mundo nas ultimas trés décadas. Desde o final dos anos 1970, o fluxo de
comércio evoluiu; o padrio de investimento se modificou e deslocou o papel
proeminente da geracdo de emprego da industria para os setores de prestacio de
servicos - sobretudo os mais dinamicos e modernos; os requisitos exigidos da
mao-de-obra passaram a ser de maior qualidade; e novas e diferentes ocupacdes,
que ha uma década sequer eram vislumbradas, surgiram. No Brasil, essa dinami-
ca de transformacoes chegou uma década mais tarde, com o esgotamento do
modelo de crescimento apoiado na intervencido do Estado e no fechamento da
economia, e com a explosdo de demandas sociais por maior participacao politica
e melhor reparticdo dos frutos do desenvolvimento.

A abertura comercial estimulou os aumentos de produtividade e acelerou a
adocdo de novas tecnologias, principalmente nas areas de automacio, comuni-
cacgdo e processamento de dados. Mas ndo apenas nelas, pois houve disseminacio
de avancos tecnologicos por praticamente toda a atividade econdémica. Ao lado
das privatizacdes, a abertura e as inovacoes acarretaram profundo rearranjo setorial
e reestruturacdo empresarial, com impacto nio desprezivel no aumento da taxa
de desemprego e efeitos diferenciados sobre a renda e o emprego de trabalhadores
com diferentes caracteristicas - notadamente, idade e grau de instrucdo.

Ao mesmo tempo, a drastica reducdo da inflacdo a partir de 1994 também
afetou a estrutura produtiva e de empregos. Como se sabe, a inflacdo elevada
compromete nio apenas a distribuicdo de empregos entre setores e profissdes, mas
também a estrutura de remuneracido, podendo ainda, como no caso brasileiro,
mascarar resultados operacionais negativos de empresas, encobrindo ineficién-
cias e gerando distor¢ées. Uma vez controlado o processo inflacionario, o ajuste
da economia refletiu-se no mercado de trabalho, redundando em fechamento de
empresas e perdas de postos de trabalho.

Adicionalmente, a segunda metade da década passada foi ainda marcada
por diversas crises externas (México em 1995, Asia em 1997, Russia em 1998,
Argentina em 2002), com impactos contundentes na taxa de juros e oscilacoes
cambiais apds 1999, constrangendo a atividade econémica, o nivel de emprego,
e provocando reducdo do valor médio das remuneragdes. O longo processo de



ajuste comeca a produzir frutos sob a forma de aumento do emprego e das remune-
ragdes, mas a dinamica produtiva requer que se avance ainda mais no sentido de
ampliar o acesso ao trabalho e tornar mais flexiveis as relacdes trabalhistas para
fazer frente as condicdes de uma economia em constante processo de transformacao.

Diante desse quadro econémico, no qual as transformacées competem em
multiplicidade e complexidade, ¢ imperioso que as instituicdes que regulam e
conformam o mercado de trabalho se aprimorem de modo a permitir que a relacdo
de trabalho se torne mais inclusiva e cooperativa, e menos conflituosa. A essas
instituicoes cabe implementar ajustes e instrumentos adequados de incentivo as
empresas para que direcionem seus investimentos também para recursos humanos,
na busca por mais eficiéncia e maior capacidade de competir, estimulando igual-
mente os individuos a se tornarem mais capazes e mais bem treinados.

0 Brasil tem dado mostras de capacidade de superacao. E preciso perseverar nas
reformas, tanto naquelas apontadas na edicao de 2005 como nas aqui explicitadas,
que devem ser objeto de reflexdo e debate por parte da sociedade, para tornar o
pais mais apto a enfrentar um mundo mais globalizado e competitivo a cada dia.

Esta edicdo de Brasil: o estado de uma nagdo cumpre o compromisso firma-
do de anualmente entregar a sociedade uma publicacéo, fruto do esforco de de-
zenas de pesquisadores do Ipea e de outros centros de pesquisa, discutindo o
panorama atual do pais em torno de temas que afetam diretamente a vida de
todos os brasileiros.

Luiz Henrique Proenca Soares
Presidente do Ipea

Alexandre de Avila Gomide
Diretor de Cooperagédo e Desenvolvimento

Anna Maria T. Medeiros Peliano
Diretora de Estudos Sociais

Cinara Maria Fonseca de Lima

Diretora de Administracio e Financas

Jodo Alberto De Negri

Diretor de Estudos Setoriais

Marcelo Piancastelli de Siqueira
Diretor de Estudos Regionais e Urbanos
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Uma obra como Brasil: o estado de uma nacdo ¢ resultado do esforco de muitos,
em tempos diferentes e de formas muito particulares. Agora em sua segunda
edicdo, a série preserva o ideal que a germinou: retratar e analisar o Brasil em
multiplas dimensdes, trazendo ao leitor uma reflexdo critica sobre nosso pais,
nossa gente e nosso futuro. Para ser elaborada, conta com a participagdo a cada
ano mais intensa do valoroso corpo de técnicos do Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (Ipea). Mas obra de tal magnitude nio pode ser feita apenas com a
contribuicdo interna. Necessita da colaboracido de muitos pesquisadores, dos mais
diversos centros. O produto final ¢ uma reflexdo ampla e plural sobre as vicissitudes
de nosso desenvolvimento, retratadas em oito capitulos que se alinhavam em
torno do tema do livro: mercado de trabalho, emprego e informalidade.

Uma vez concebida sua estrutura, coube a cada um dos coordenadores de
seus oito capitulos a composicdo de um texto-base a partir de documentos técnicos
de apoio, produzidos por pesquisadores do Ipea e de outras institui¢des de pesquisa.
Esses textos foram apresentados e debatidos em seminarios internos e posterior-
mente revistos e aprimorados a partir das criticas e sugestoes ali colhidas. Novas
versoes foram apresentadas e novamente submetidas ao escrutinio técnico, dessa
vez nao apenas com a participacdo de pesquisadores do Ipea, mas também de
debatedores externos.

A partir dessas segundas versdes e das criticas e sugestdes do segundo semi-
nario, os coordenadores elaboraram ainda uma terceira versdo, que passou por
ajustes de redacdo e revisdo completa de estilo a cargo do editor, de modo a



compor uma versio mais compacta e integrada da obra, para direciond-la a um
publico ndo-especializado. Trata-se, portanto, do resultado do esforco de dezenas
de pesquisadores do Ipea e de outros centros de pesquisa, além da valiosa colabo-
racdo de profissionais da area editorial. Por essas caracteristicas, ¢ uma obra de
autoria institucional. Uma obra que ¢ parte de uma série anual de investigacdo e
analise da realidade brasileira, com a proposicdo de caminhos e alternativas para
o desenvolvimento do pais e a superacdo das limitacoes existentes.

0 texto-base do capitulo O esforco monetdrio e a estabilidade foi elaborado
por Roberto Iglesias em estreita colaboracdo com Paulo Mansur Levy, com con-
tribuicdes e a partir de trabalhos de diversos pesquisadores do Ipea, além da
participacdo direta de Elcyon Cayado Rocha Lima, Andréa Parente, Fabio
Giambiagi, José Ronaldo de Castro Souza Junior, Roberto Pires Messemberg e
Aléxis Maka. Contribuiram ainda para enriquecer e aprimorar a versdo final,
como debatedores externos, Regis Bonelli e Antonio Licha.

O capitulo A oferta de forca de trabalho brasileira: tendéncias e perspectivas
teve seu texto-base preparado por Ana Ameélia Camarano e contou com a parti-
cipacdo de Solange Kanso, Juliana Leitdo e Mello e Maria Tereza Pasinato. Simone
Wajnman e Dalia Romero da Conceicdo tiveram papel de destaque como
debatedoras externas, sendo decisivas para o engrandecimento do capitulo.

Pela coordenacdo do capitulo Educacdo no Brasil: atrasos, conquistas e de-
safios respondeu Claudio de Moura Castro, tendo tido a contribuicdo direta de
Maria Helena de Magalhdes Castro, Elenice Monteiro Leite. Serviu-se também
dos comentarios e sugestdes de Ricardo Paes de Barros, Mirela Carvalho, Samuel
Franco, Jodo Pedro Azevedo e Jorge Abrahdo de Castro, além das recomendagdes
e sugestoes de Hamilton Tolosa e Fernando Veloso, ambos debatedores externos
e criticos minuciosos que favoreceram enormemente a montagem da versdo final
do capitulo.

A responsabilidade pelo texto-base do capitulo Instituicdes trabalhistas e
desempenho do mercado de trabalho no Brasil esteve a cargo de Edward Amadeo,
com o concurso e a partir de textos de autoria de Juliano Assuncdo, Sergio Firpo,
Gustavo Gonzaga, Mauricio Cortez Reis, Gabriel Ulyssea e Samuel Pessoa.

0 texto-base do capitulo O desempenho recente do mercado de trabalho
brasileiro foi preparado por Lauro Ramos, com apoio técnico de Marcelo Brito e
Rafael Francisco do Nascimento Soares, a partir de trabalhos de sua propria autoria,
de Regis Bonelli e Renato Fonseca e de José Marcio Camargo.

O capitulo Tecnologia, exportacées e emprego foi coordenado por Fernanda
De Negri, a quem coube a redacdo do texto-base, a partir de artigos técnicos de



autoria de Jodo Alberto De Negri, Fernanda De Negri, Danilo Coelho, Lenita
Turchi, Bruno César Pino Oliveira de Araujo, Fernando Freitas, Luiz Dias Bahia,
Eduardo G. Noronha, Karen Artur, Rangel Galinari, Mauro Borges Lemos, Pedro
Amaral, Rogério Dias de Araujo, Marco Aurélio Alves de Mendonca, Célio Hiratuka,
Paulo Sérgio Fracalanza, Bruno Cara Giovannetti, Naércio Aquino Menezes-Filho,
Pedro S. Martins, Luiz Alberto Esteves, Martim Vicente Gottschalk, Patrick Franco
Alves, Divonzir Arthur Gusso, Guilherme Vampré Homsy, Marcelo Araujo Costa,
Adriano Ricardo Baessa, Otavio V. Balsadi, Rogério E. Freitas, Alexandre N. de
Almeida e Brancolina Ferreira.

0 capitulo Politicas publicas de emprego, trabalho e renda no Brasil esteve
sob a coordenacdo de José Celso Cardoso Junior, que contou com a participagio
direta de Roberto Gonzalez, Brunu Amorim, Matheus Stivali e Fabio Vaz para a
elaboracdo de seu texto-base.

Todos os quatro capitulos anteriores que abordaram diretamente as multiplas
questdes do mercado de trabalho contaram com a colaboracdo inestimavel de
Renato Baumnan, José Paulo Chahad, Ricardo Bielschowsky, Carlos Mussi, Lais
Abramo, Samuel Pessoa, Francisco Gaetani e Alvaro Comin como debatedores
externos. Fernando Rezende, além de debatedor, foi leitor critico de diversas
etapas do trabalho. As criticas, comentarios e sugestdes de todos foram de valia
inestimavel para as respectivas versdes finais.

Por fim, o texto-base do capitulo O periodo pds-laboral: previdéncia e assis-
téncia social no Brasil, que esteve sob a coordenacdo e redacdo de Milko Matjascic,
foi elaborado com as contribuicdes de José Olavo Leite Ribeiro, Sulamis Dain,
Mauricio Chalfin Coutinho, Fabio Giambiagi, Paulo Tafner e Jodo Oliveira
Mendonca. Contou ainda com as preciosas e generosas contribuicdes, sugestoes
e criticas de Wilnés Henrique e José Cechin, ambos debatedores externos.

Para a realizacdo desta edicdo, diversos pesquisadores do Ipea — Marcelo
Pessoa, Monica Mora, Marcelo Lara Resende, Elcyon Cayado Rocha Lima, Divonzir
Arthur Gusso, Mauricio Cortez Reis, Gabriel Ulyssea, Marco Antonio Holanda
Cavalcanti, Jodo de Oliveira Mendonca, Solange Kanso, Juliana Leitdo e Mello,
Maria Tereza Pasinato, Octavio Tourinho, Alexandre Marinho, Geraldo Vieira,
Rogério Boueri, Brunu Amorim, Renato Vilella, Sergei Soares, Aléxis Maka, Luis
Fernando de Lara Resende, Herton Ellery Araujo, Helder Rogério Sant’ana Ferreira,
Roberto Henrique Gonzales, Jorge Abrahdo de Castro, Luciana Mendes Santos
Servo, Mauricio Mota Saboya Pinheiro, Danilo Coelho, Lenita Turchi, Luis Claudio
Kubota - ofereceram criticas e sugestdes nas sessoes dos seminarios realizados
durante a fase de elaboragdo das versdes preliminares dos capitulos.



Registrem-se ainda o apoio e as contribuicdes de Persio Antonio Davison,
Murilo Lobo, Ronald Menezes, Marina Nery, Lidia Pereira e Alice Pessoa de Abreu.
As referéncias bibliograficas dispostas ao final deste volume foram trabalhadas,
sob a coordenacdo e com o concurso de Maria Emilia Barbosa da Veiga (equipe
de Brasilia), Angela Liberato de Matos Carvalho, Ana Paula Fernandes Abreu,
Elizabeth Ferreira da Silva e Margarida Maria Pacheco de Araujo, a quem coube
também o registro da obra.

No apoio operacional, o livro contou com a colaboragdo de Andréa Freitas
Silva, Antonio Semeraro Rito Cardoso, Eliana Azevedo Penna, Isabel Virginia de
Alencar Pires, Luiz Fontoura de Oliveira Reis, Maria Fernanda Mesquita Pessoa,
Maria Hosana Carneiro da Cunha, Vera Lucia Saboia e Yolanda Pereira de Andrade.
Renato Loes foi fundamental para garantir a agilidade operacional que este pro-
jeto exige.

Cooperaram direta e indiretamente com esta edicdo diversas instituicoes,
como o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), o Instituto de
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep/MEC), o Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social (MPAS), o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), a Secretaria
de Comércio Exterior (Secex/MDIC), a Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (Capes), o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (CNPq/MCT), o Instituto Nacional de Propriedade Intelectual (Inpi),
a Comissdo Economica para a América Latina e o Caribe (Cepal), o Centro Inter-
nacional de Pobreza (CIP) do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvi-
mento (Pnud) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), além da agéncia
do Pnud no Brasil, por meio da generosa participacdo e suporte. A execucio
desta empreitada também se beneficiou da experiéncia de Miguel Gutiérrez Saxe
e sua equipe, que realizam projeto semelhante na Costa Rica.

As fotos utilizadas nesta edicdo foram graciosamente cedidas pela Petrobras
e pela Revista Desafios do Desenvolvimento - editada pelo Ipea/Pnud - e fazem
parte dos respectivos acervos de imagens.

Marcos Hecksher coordenou o trabalho da equipe do editorial, ajustando as
multiplas demandas ao prazo exiguo. Lucia Duarte Moreira, Alejandro Sainz de
Vicuna, Eliezer Moreira, Elisabete de Carvalho Soares, Marcio Alves de
Albuquerque, Miriam Nunes da Fonseca e Roberta da Costa de Sousa fizeram
excelente trabalho de revisdo. Roberto das Chagas Campos, Bruna Werneck, Carlos
Henrique Santos Vianna e Emilia Teles da Silva foram fundamentais no trabalho
de diagramacao e editoragcdo. Joanna Silvestre Friques de Sousa, além de trabalhar



na editoracio e diagramacao do livro, foi responsavel pela concepcdo do projeto
grafico-visual e pela criacdo da capa.

Devo mencionar ainda que os trabalhos de sintese e edicao final dos capitulos
e de montagem de uma versdo mais corrente e menos técnica foram muito faci-
litados devido as preciosas colaboracdes de Christian Vonbun, que leu e comentou
atentamente todos os capitulos, e de Marco Aurélio Dias Pires, que, além de
cuidar da acurada revisio de cada parte, fez incontaveis sugestdes que so fizeram
aprimorar o texto. Roberto Astorino fez cuidadoso e irrepreensivel trabalho de
preparacdo dos originais para a area editorial e de secretaria grafica. Ao editor
coube apenas a atribuicdo de coordenar os trabalhos, interferir de forma pontual
ao longo do processo e tracar o desenho final da obra.

A elaboragdo deste livro foi acompanhada e incentivada pelo presidente do
Ipea, Luiz Henrique Proenca Soares, e pela Diretoria Colegiada do Instituto, composta
por Anna Maria Medeiros Peliano, Cinara Maria Fonseca de Lima, Alexandre de
Avila Gomide, Jodo Alberto De Negri, Marcelo Piancastelli de Siqueira e Paulo
Mansur Levy, que ndo apenas emprestaram seu conhecimento com leituras atentas,
sugestdes e criticas que aprimoraram sua versido final, como asseguraram de
forma decisiva as condi¢des para que o projeto fosse viabilizado. Glauco Arbix,
ex-presidente do Ipea, Celso Fonseca e Mario Salerno, ambos ex-diretores do
Ipea, estiveram desde o inicio desta jornada incentivando e apoiando a realizacio
do projeto.

A todos, sinceros agradecimentos.
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Introducao

Este segundo livro da série anual Brasil: o estado de uma nag¢do aborda os mul-
tiplos aspectos de um dos mais relevantes e idiossincraticos mercados das econo-
mias modernas: o de trabalho. O tema afeta direta e indiretamente quase toda a
populacio, sendo em parte tanto a raiz quanto a solucido para muitos problemas
que afligem a vida cotidiana do pais. A distribuicdo de renda, a oferta de oportu-
nidades, o desemprego, o desalento, a inclusdo e a mobilidade sociais e a geracio
de riquezas estdo todos relacionados em maior ou menor grau com a dinamica e
com as instituicées do mercado de trabalho. Essa relacdo entre funcionamento do
mercado de trabalho e desempenho econémico e social, freqiientemente biunivoca,
¢ tdo relevante que o torna o mais importante mercado de uma economia. Afinal,
de que adiantam os ganhos com o crescimento econémico se nio trouxerem
efeitos positivos sobre o mercado de trabalho, aumentando o emprego e elevan-
do os rendimentos de seus participantes?

Por todas essas razdes ¢ quase irresistivel a tentacdo do Estado de disciplinar
e regular esse mercado, procurando corrigir seus defeitos e ampliar suas virtudes.

Ocorre, no entanto, que muitas vezes a tentativa de aperfeicoar o que, em
ultima analise, seria a materializacdo da livre disposicdo de contratar e de ser
contratado, pode ocasionar entraves ou incentivos espurios, acabando por acar-
retar maleficios e ineficiéncias maiores do que as que se procurava corrigir.

Nao obstante, ¢ necessario reconhecer que o trabalho nio pode ser encarado
como uma mercadoria semelhante as demais, pois as relacdes de trabalho sdo por
natureza mais duradouras, envolvem elevada assimetria de informagdes entre



firmas e trabalhadores e sdo, portanto, mais assemelhadas aos investimentos.
Dada a importancia e a visibilidade desse mercado, ja que praticamente toda a
populacdo jovem e adulta tem algum tipo de vinculo com ele, ndo ¢ de estranhar
que seja justamente um dos mercados mais regulamentados e mais sujeitos a
intervencdes do Estado.

Se ¢ certo que o sistema capitalista insiste em produzir excluidos, normalmen-
te por intermédio do préprio mercado de trabalho, também é certo que interferén-
cias governamentais mal engendradas podem vir a gerar mais exclusdo, pior
distribui¢do do produto social e, em alguns casos, até mesmo inibicdo ao cresci-
mento desse mesmo produto. Nesse sentido, a edicdo 2006 de Brasil: o estado de
uma nacdo procura desvendar os mistérios do mercado de trabalho no pais, dis-
cutindo de forma franca e simples diversos aspectos que tém limitado o seu desem-
penho e apontando caminhos no sentido de aprimoramentos institucionais que
elevem sua eficdcia operacional, de modo a ampliar a participacdo dos individuos,
a garantir protecdo social e a oferecer melhor ambiéncia empresarial para que
nossas firmas possam se desenvolver e competir neste mundo globalizado.

O debate sobre as vicissitudes relacionadas ao tema niao pode prescindir de
uma analise mais profunda das principais condicionantes e determinantes tanto
da oferta quanto da demanda por méo-de-obra, passando pelos mecanismos
institucionais e legais que influem nessas interacdes, até as politicas que procuram
deliberadamente acentuar os aspectos e resultados positivos do funcionamento
desse mercado, bem como atenuar ou remediar os resultados considerados
insatisfatorios.

0 livro tem inicio com uma discussdo acerca do desempenho da economia
brasileira, em particular sob o prisma da gestdo mais recente da politica
macroecondmica. A macroeconomia tem lagcos inextricaveis com o mercado de
trabalho, e entre eles estdo os niveis de emprego e de rendimentos. Todavia,
embora a capacidade dos governos para influenciar o crescimento econdémico
em meédio e longo prazos seja discutivel, é inegavel que o nivel de atividade
exerce impacto importante e decisivo sobre o mercado de trabalho, o que torna
necessaria a investigacdo dos efeitos das politicas macroeconémicas de curto
prazo e do constante esforco requerido para a manutencdo da estabilidade.
Assim, em continuidade a andlise da edi¢do anterior desta série, na qual foram
exaustivamente discutidos a questio fiscal e os impasses provocados por seus
regime e estrutura atuais, volta-se agora no primeiro capitulo a evolucio da
economia no periodo recente e, indo mais além, a avaliacdo do arcabouco e do
desempenho da politica monetaria e também a garantia da estabilidade econo-
mica. Isso ¢ feito ndo apenas porque o tema tem dominado o debate econ6-
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mico, mas também e sobretudo porque essas sdo precondicdes fundamentais
para o desenvolvimento.

0 segundo capitulo aborda uma das principais condicionantes da oferta de
trabalho: a dindmica demografica. O tamanho e a composicdo da populagdo em
idade e condicdes de trabalhar sio, evidentemente, o componente mais impor-
tante da oferta desse fator de producdo. A quantidade de habitantes aptos a
trabalhar e a consumir gera ao mesmo tempo o principal insumo ao sistema
produtivo e a fonte de demanda pelos bens e servicos dele resultantes. Aspectos
como o envelhecimento de nossa populacio e suas conseqiiéncias sobre o merca-
do de trabalho, sobre o sistema de saude e, especialmente, sobre a previdéncia
sdo temas que permeiam esta edicdo, mas que sdo introduzidos e discutidos mais
especificamente nesse segundo capitulo.

A outra grande condicionante da oferta da mdo-de-obra diz mais respeito a
sua qualidade do que a sua quantidade: a educacdo. Ainda ndo ha consenso se a
educacdo ¢ uma determinante do desenvolvimento ou se a necessidade de
aprimora-la e universaliza-la ¢ uma conseqiiéncia da modernizagdo e do cresci-
mento das economias, mas ¢ certo que ela esta fortemente associada ao dinamis-
mo e ao sucesso no processo de geracio e distribuicdo de riquezas. E educacio
esta ligada também a produtividade e competitividade, distribuicdo de renda,
flexibilidade do mercado de trabalho e capacidade de inovar. E fator essencial
para a cidadania, o convivio social, para o acesso a cultura e sua replicacdo. Em
outras palavras, seus efeitos criam os pilares para o desempenho econémico e
para a forma da distribuicdo dos frutos do progresso, ao mesmo tempo em que
atua como catalisador da consciéncia humana e da civilidade. O terceiro capitu-
lo, portanto, trata da educacio no Brasil e suas condicionantes, assim como dos
muitos desafios que se tem de enfrentar para que o sistema educacional atinja
seus objetivos de elevar a qualificacio da méo-de-obra e o nivel de vida da
populacéo, abrindo portas para uma melhor distribui¢do de renda e a inclusao de
jovens que tém na educac¢do a unica esperancga de escapar da pobreza.

Além da oferta e da demanda de trabalho, esse mercado ¢ influenciado pelas
instituicoes, leis e regulamentagdes que o conformam. Talvez o aspecto que mais
possa interferir, no longo prazo, nos resultados apropriados pelos participantes
do mercado de trabalho - e também determinar os excluidos - seja justamente o
institucional. As instituicoes atuam de maneira decisiva, ndo apenas garantindo
os contratos e minimizando os riscos intrinsecos a relacdo de trabalho, mas tam-
bém provendo seguridade e protecido aos elos mais fracos da cadeia produtiva,
seja para o bem ou para o mal. Como podera ser visto no Capitulo 4, inumeras
distor¢coes advém das intervencdes sobre o mercado de trabalho, bastando para
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isso observar, por exemplo, o mercado de trabalho agricola. Fica patente a ne-
cessidade de reformas institucionais urgentes que permitam ao mercado de tra-
balho admitir na velocidade necessdria o contingente de pessoas que nele
ingressam, dotadas da qualidade e na quantidade discutidas nos dois capitulos
anteriores (demografia e educacio). Isso se deve ao fato de as instituicoes per-
mitirem aos agentes diretamente envolvidos (empregados e empregadores) maior
ou menor confianca e estabilidade, elementos necessarios ao investimento; este,
sim, em ultima andlise, o maior responsavel pelo desenvolvimento econdémico
e social. A principal licdo que se pode tirar dai € que as instituicdes do mercado
de trabalho no Brasil sdo inadequadas para fomentar o aumento dos investi-
mentos e da competitividade das empresas, a geracdo de empregos em ritmo
compativel com o ingresso de novos participantes, a flexibilidade necessaria
para enfrentar os choques que atingem a economia e a reducido do grau de
informalidade existente. Afora os entraves burocraticos e a fiscalizacdo insufi-
ciente, essa informalidade decorre também, em boa parte, da excessiva carga
tributaria que incide sobre o faturamento das empresas e, em especial, sobre a
folha de pagamentos. O capitulo conclui pela necessidade de reformas do ar-
ranjo institucional em vigor, mostrando como ele hoje se contrapde as mudan-
cas ocorridas na economia em geral e no proprio mercado de trabalho, as quais
passaram a exigir mais agilidade e flexibilidade, ambas pouco contempladas
pela atual legislacéo.

0 quinto capitulo fornece uma radiografia do funcionamento e da evolu-
cdo recente do mercado de trabalho, de seus reflexos sobre o nivel de empre-
go e sobre a desigualdade social. Sdo também exploradas as particularidades
desse mercado ao se estabelecer a relacdo entre o desemprego e a taxa de
participacdo, relacdo bem mais poderosa para explicar a real situacdo do mer-
cado do que a simples tomada isolada desses dois indicadores. Dessa forma,
apresenta-se ali uma anadlise da evolucdo recente do mercado, vislumbrando-
se tanto a oferta quanto a demanda por trabalho, o que traz um panorama
mais fidedigno de sua dinamica. Destaca-se ainda a ocupacdo na industria,
por género e por niveis de escolaridade, sem esquecer as disparidades regio-
nais. Outra caracteristica discutida, avaliada e aprofundada, também estreita-
mente ligada ao capitulo anterior, ¢ a evolucdo do grau de informalidade, que
impacta ndo apenas o nivel de protecdo dos empregos, mas também a capaci-
dade tributaria do Estado, com vistas a custear politicas publicas - inclusive
as sociais.

O capitulo seguinte examina e discute as influéncias do comércio exterior,
do comportamento das firmas e do progresso técnico sobre o mercado de tra-
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balho, bem como as exigéncias que esse conjunto de fatores acaba por determi-
nar sobre a qualidade da méio-de-obra disponivel. A discussdo central procura
avaliar o impacto da abertura da economia e das novas tecnologias sobre o em-
prego, sua qualidade, sua remuneracio e sobre a competitividade. Ndo obstante,
cabe ressaltar o papel da educagdo nesse processo, como condi¢do necessaria ndo
apenas a absorcdo, como igualmente a geracido de inovacdes que garantam capa-
cidade de exportacdo, de ampliagdo da participacdo nos fluxos de comércio, e de
crescimento. Outro eixo focal procura reconhecer que tipos de firmas ou arranjos
produtivos sdo os mais eficientes para obter ganhos de emprego e renda no Brasil.
Nesse sentido sdo analisadas desde a capacidade de inovagdo das empresas até a
origem de seu capital, com vistas a determinar as maiores oportunidades de ob-
tencdo de beneficios aos trabalhadores.

0 penultimo capitulo procura fazer um apanhado das politicas publicas que
buscam minimizar as distorcdes e imperfeicdes do mercado de trabalho, mos-
trando também seus desafios e suas falhas. Em complemento a analise anterior
do Capitulo 4, revela potenciais dreas de acido para a medicdo de resultados
dessas politicas e os possiveis rumos para o seu aperfeicoamento. Boa parte dos
mecanismos analisados de promog¢ao do emprego esta ligada ao Fundo de Ampa-
ro ao Trabalhador (FAT), motivo pelo qual o capitulo se detém, paralelamente a
avaliacdo do desempenho das politicas financiadas por esse fundo, na investiga-
cdo da estrutura, evolucio e viabilidade do FAT.

Finalmente, o Capitulo 8 fecha o volume mostrando o que espera a forca de
trabalho ao fim de sua jornada: a aposentadoria e o sistema de seguridade social.
Nesse capitulo sdo apontadas as caracteristicas do sistema de seguridade no Brasil,
bem como as perspectivas de sua sustentabilidade e replicabilidade no futuro.
Sao apontadas as diretrizes tracadas na Constituicdo de 1988, e sdo ainda levan-
tados e discutidos os aspectos e efeitos das reformas recentes, tais quais os pro-
blemas de solvéncia que o sistema guarda. Com efeito, inumeros sdo os desafios
a serem enfrentados pela previdéncia e pela assisténcia social no pais, visto que
produzem uma estrutura de incentivos insatisfatdria, além de muitas vezes injus-
ta. Todavia, o crescente déficit previdenciario consiste em uma das maiores amea-
cas tanto as garantias de futuro dos trabalhadores como ao equilibrio fiscal de
longo prazo e, em decorréncia, a estabilidade macroecon6mica. Assim, faz-se
mister uma profunda reforma do sistema previdenciario, procurando coibir privi-
légios injustificaveis e ajustar a estrutura de beneficios a parametros mais factiveis
e sustentdveis do ponto de vista atuarial, assegurando, assim, sua viabilidade no
longo prazo.
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Esta edicdo busca, enfim, fazer um estudo compreensivo, embora nio exaus-
tivo, sobre o mercado de trabalho brasileiro, capaz de iluminar e incentivar o
debate sobre os diversos aspectos relacionados ao desenvolvimento do pais, pas-
sando pelas caracteristicas e pelos desafios que permeiam o mercado que mais
afeta nossas vidas e as instituicées que o cercam. Sempre com vistas ao bem-
estar da nagéo, sdo apontados caminhos para a geracdo de condi¢cdes que permi-
tam levar a todos os brasileiros os beneficios do progresso.

Paulo Tafner
Editor
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1. INTRODUCAO

Ha consenso de que os obstaculos ao crescimento mais acelerado da nossa eco-
nomia estdo associados a capacidade de expansio da oferta. As reformas e apri-
moramentos institucionais da ultima década resultaram em maior integracio
internacional, estabilidade macroecondmica e ado¢do de regras de mercado para
a alocacdo de recursos, mas ainda assim o Brasil tem encontrado dificuldades
sistematicas de crescimento sustentado mais vigoroso do produto e do emprego.
Todas as vezes em que o crescimento ¢ acelerado, sinais de esgotamento de oferta
se manifestam, tornando necessarias medidas de contencdo da demanda agregada.

Esse foi o caso do crescimento observado a partir da primeira metade de
2003. Naquela oportunidade, a economia brasileira ingressou num ciclo de ex-
pansio que durou oito trimestres consecutivos, antes de se observar, no terceiro
trimestre de 2005, a primeira taxa negativa na comparacio contra o trimestre
imediatamente anterior. A queda do Produto Interno Bruto (PIB) refletiu os efeitos
defasados da mudanca da politica monetdria ocorrida no ultimo trimestre de
2004 em resposta as pressoes de inflacdo que comecavam a se fazer sentir naquele
momento.

A edicdo de 2005 desta série ja debateu como taxas modestas de poupanga,
como as brasileiras, impedem que as taxas anuais de crescimento superem a
faixa de 3,5% a 4,0% no médio prazo, mantido constante o grau de utilizacio de
capacidade na economia. Naquele mesmo volume discutiram-se também os ele-
mentos estruturais que condicionam o crescimento de longo prazo. Entre eles, o
chamado 70 fiscal, caracterizado fundamentalmente pela absorcdo de poupanca
privada pelo setor publico para financiar déficits ainda vultosos, o que tem exigido
juros basicos elevados e resultado em baixos niveis de investimento produtivo
como propor¢do do PIB, da ordem de 20% nos ultimos dois anos.



Dessa maneira, a absorcdo de poupanca privada nos anos recentes tem ser-
vido fundamentalmente para financiar gastos correntes do setor publico. A ex-
pansdo acelerada desses gastos, assim como sua rigidez, ndo permitiu aumentar o
investimento publico, reforcando os problemas de crescimento da economia.
Devido ao desequilibrio fiscal, a economia brasileira se encontra em uma trajetoria
de crescimento inferior ao seu potencial, combinando elevada pressdo tributaria,
altos juros reais e baixo investimento publico e privado.

Na referida edicdo de 2005 desta série, analisou-se ainda o comportamento da
economia brasileira até meados de 2004, sem que tivesse sido possivel a época
avaliar em toda a sua extensio o ciclo de crescimento que entdo se desenrolava. Na
retrospectiva a seguir observa-se a evolu¢io da economia no biénio 2004/2005, com
destaque para o ciclo monetario que caracterizou o periodo. Enfatizam-se a forte
elevacio do investimento em 2004 - a qual ainda assim ndo impediu niveis recordes
de utilizacdo da capacidade industrial instalada no final do ano -, a melhora expres-
siva do mercado de trabalho e a contribuicio positiva das exportagdes liquidas
para o crescimento e para o maior avanco dos indicadores de solvéncia externa.

A dindmica da inflagdo e a politica monetaria implementada para reverter
sua aceleracio a partir do ultimo trimestre de 2004 sdo analisadas em mais detalhes
nas secdes finais do capitulo. O periodo pode ser caracterizado como o primeiro
ciclo exclusivamente monetario da fase pos-estabilizacio, na medida em que sua
dinamica refletiu principalmente fatores internos, e ndo os choques externos que
marcaram os ciclos curtos de expansdo e retracdo observados até entéo.

A reacdo da politica monetaria foi intensamente debatida em 2005 por re-
duzir o ciclo de crescimento sem a certeza da adequacéo do controle da demanda
para enfrentar as pressdes inflaciondrias existentes na economia. O debate voltou
a colocar em questdo o papel da politica monetdria e do regime de metas de
inflacdo. Sob a dtica do desempenho do mercado de trabalho, a consolidagdo de
uma trajetoria declinante para a inflacio tem se revelado fundamental para ga-
rantir que os ganhos reais de saldrios associados a expansio recente do emprego
sejam sustentados, conforme sera discutido no Capitulo 5 deste livro. Dai a im-
portancia que se da a analise do regime de metas de inflacdo e suas implicacdes
para o desempenho da economia e para a construcio de um arcabouco institucional
estavel para a politica econémica.

2. RETROSPECTIVA 2004-2005

Nesta secdo, busca-se fazer uma retrospectiva analitica do periodo por meio dos
principais agregados macroeconémicos. Em que pesem as oscilacdes de produto,
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houve avancos inegaveis no que se refere a expansio do emprego — também
comentados mais detalhadamente no Capitulo 5 desta publica¢do —, ao controle
da inflacdo e a consolidacido do regime de metas. Sdo igualmente inegaveis os
avancos para o setor externo, via ampliacdo das exportagoes, diversificacdo de
mercados e produtos, e a redugdo do grau de endividamento em termos absolutos
e como proporcio das exportagoes.

2.1 Atividade

0 crescimento do PIB brasileiro em 2004 foi de 4,9%, o que foi uma taxa elevada
quando comparada ao desempenho recente. Nos cinco anos anteriores, por exemplo,
o crescimento médio da economia havia sido de 1,8%. Apesar do salto de cresci-
mento daquele ano, em 2005 a taxa de crescimento do PIB voltou a diminuir,
registrando 2,3%. O forte crescimento de 2004 foi de fato possibilitado pela baixa
ocupacéo da capacidade instalada na industria.

Com efeito, entre 1995 e 2000, o nivel médio de utilizacio da capacidade na
industria de transformacéo foi de 82,3% (ver FGV).! Essa mesma medida foi de
79,9% entre julho de 2001 e julho de 2003, sendo que o menor valor (79%)
ocorreu em julho de 2002. Isso significa que, de meados de 2003 até o inicio de
2004, a industria p6de aumentar sua producdo por intermédio da utilizacdo da
capacidade ociosa. O folego foi curto, pois ja em fins de 2004 o nivel de ocupagéo
da capacidade alcancou 86,1%, patamar historicamente muito elevado.

A existéncia de capacidade ociosa permite o crescimento acelerado, mas
ndo o causa; nlo ¢ uma relacdo de causa e efeito. E o que seria, entdo, a causa do
crescimento verificado entre o final de 2003 e o final de 2004? E possivel identi-
ficar pelos menos quatro fatores importantes:

e dissipagdo das incertezas quanto a postura do governo nas politicas fiscal
e monetaria;

e reducdo dos juros basicos da economia de junho de 2003 a abril de 2004;

e forte desvalorizacdo cambial ocorrida de meados de 2002 ao inicio de
2003; e

e contexto internacional favoravel, caracterizado por ampla liquidez e forte
crescimento da economia mundial, com efeitos positivos sobre o comércio e os
precos dos principais produtos de exportacido do Brasil.

Apesar do forte crescimento do periodo, alavancado pelo desempenho do
setor industrial, nfo se logrou o mesmo ritmo por mais tempo, e sua redugio ja se
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fez sentir a partir do quarto trimestre de 2004, sinalizando o que viria a acontecer
em 2005 (Graficos 1 e 2).?

De fato, o movimento do PIB ¢ determinado pelo desempenho industrial. Entre
o terceiro trimestre de 2003 e o mesmo periodo de 2004, a producdo industrial
cresceu cerca de 11%, e as vendas do setor, em torno de 19%. A partir dai, as
vendas estabilizaram-se até o final de 2005, quando apresentaram ligeira queda e
a producio passou a ter crescimento bem mais modesto, como mostra o Grafico 3.

A diferenca de comportamento entre as vendas e a producdo industriais
remete a uma caracteristica importante desse periodo: a trajetoria dos estoques.
O Grafico 4 apresenta dois indicadores diferentes de estoques na industria que
mostram aproximadamente o mesmo comportamento:®> acumulo no primeiro
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Industria: Producao e Vendas
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Indicadores de Estoques na Industria
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semestre de 2003, redug¢do no segundo semestre de 2003 e primeiro de 2004,
novo acumulo no segundo semestre de 2004 e primeiro de 2005 e, finalmente,
nova reducio no final de 2005. A observagdo do que se passou com os estoques
ajuda a explicar o comportamento da producéo industrial e do PIB: a acumulagdo
de estoques ocorrida de meados de 2004 a meados de 2005 seria parte da expli-
cacdo da pior performance da economia em 2005, ao lado da elevacio da taxa de
juros basica a partir de setembro de 2004 e do esgotamento da folga na capacidade
de producéo.

Enquanto as vendas da industria praticamente se estabilizaram entre 2004 e
2005, as do comércio varejista mantiveram tendéncia de crescimento durante os
mesmos anos (Grafico 5). A continuidade do crescimento do setor em 2005 parece
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Volume de Vendas no Comércio Varejista
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ter sido possivel pelo aumento do crédito e pelo crescimento das importacdes.
Comparando-se o ultimo trimestre do ano com o ultimo do ano anterior, verifica-se
que as operagoes de crédito com recursos livres, contabilizadas pelo Banco Central
(Bacen), cresceram, deflacionadas pelo Indice de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA), 17% em 2004 e 18% em 2005. Ja as importacdes medidas em quantidade
de bens de consumo duraveis (quantum) cresceram 42% em 2004 e 54% em
2005. O quantum de importagdes de bens de consumo nao-duraveis, embora com
taxas menores, também apresentou aumento significativo nos dois anos, na mesma
comparacao: 7% em 2004 e 9% em 2005.

Finalmente, sobre o nivel de atividade, merece destaque a recuperacio da
taxa de investimento em 2004 e 2005, quando ela atingiu, respectivamente, 19,6%
e 19,99 do PIB, a precos correntes,* depois do nivel especialmente baixo de
17,8% em 2003.

2.2 Emprego

Os anos de 2004 e 2005 apresentaram queda na taxa de desemprego, conforme
serd apresentado no Capitulo 5, que trata do desempenho recente do mercado de
trabalho brasileiro. Segundo dados da Pesquisa Mensal de Emprego (PME) do
IBGE, a taxa média anual de desemprego caiu de 12,3% em 2003 para 9,8% em
2005, enquanto a populacido ocupada cresceu 3,2% em 2004 e 3,0% em 2005. O
crescimento da populacido ocupada com carteira de trabalho assinada foi inferior
a média em 2004, quando cresceu 1,9%, e bem superior a ela em 2005, quando
aumentou 5,9% (Grafico 6).
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2.3 Balanca Comercial

Os ultimos anos tém se caracterizado por forte crescimento do saldo da balanca
comercial. Desde 2002, o saldo cresceu cerca de US$ 10 bilhées por ano e atingiu
US$ 44,8 bilhdes em 2005, ante US$ 24,8 bilhdes em 2003 (ver Bacen). O Grafico 7
ilustra que esse crescimento se deu com o aumento simultaneo das exportagdes e,
em menor grau, das importacdes, de modo que a corrente de comércio (soma das
exportacdes e importagoes) alcangou, em 2005, a cifra de US$ 192 bilhdes, depois
de ter flutuado em torno de US$ 100 bilhdes entre 1995 e 2002. A Tabela 1
mostra que o crescimento das exportacdes e das importacdes se deu por efeito do
aumento dos precos e das quantidades, com predominio das quantidades em 2004
e dos precos em 2005. E importante notar que as importacdes teriam crescido
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TABELA 1
Preco e Quantum das Exportacoes e Importacgoes

Variagio (%)

Ano Importacoes Exportacoes

Precos Quantum Precos Quantum
2002 -3.3 -12,2 -4,5 8,6
2003 6,1 -3.7 4.6 15,7
2004 10,1 18,1 10,8 19,2
2005 11,2 54 12,2 9.3

Fonte: Fundagdo Centro de Estudos do Comércio Exterior (Funcex).

mais, nio fosse a imposicdo do Programa de Integracio Social (PIS)/Contribuicdo
para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) sobre os importados desde o
inicio de 2004, o que acabou atuando como aumento de protecdo tarifaria e
servindo para reforcar o superavit comercial.

2.4 Evolucdo Fiscal

Nos anos de 2004 e 2005, a principal varidvel-alvo fiscal continuou a ser a divida
liquida total do setor publico, e a principal variavel de controle, o superavit
primario. Este seguiu trajetoria ascendente, chegando a 4,8% do PIB em 2005. A
relacdo divida/PIB transitou do patamar de 57% no segundo semestre de 2003,
para 51,5%, patamar em que se manteve ao longo de 2005 (Grafico 8). Apesar do
crescimento do superavit primario e da queda na relacdo divida/PIB, houve forte
expansio das despesas do governo. O gasto primario real do Governo Central
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cresceu 7,1% em 2004 e 10,2% em 2005,° financiado pelo aumento da carga
tributaria, que passou de 23,8% para 25,3% do PIB no mesmo periodo.

3. A NECESSIDADE DE PRESERVAR A ESTABILIDADE

A combinacgio de alta inflacdo com baixo crescimento do PIB per capita, que
vigorou no pais entre o final da década de 1970 e meados da década de 1990,
gerou a convicgdo de que a inflacdo é um processo extremamente nocivo para o
funcionamento da economia. O baixo crescimento desses anos ndo foi ocasionado
exclusivamente pela aceleracido da inflacdo, mas, sem duvida, também pela in-
certeza sobre a estrutura futura de precos relativos que a alta inflacdo provoca,
afetando negativamente as decisdes de investimento e, por conseqiiéncia, a ex-
pansio da producéo.

Apds a substancial redugdo da inflacdo a partir do segundo semestre de
1994, esperava-se que a economia conseguisse retomar uma trajetoria de cresci-
mento acelerado com inflacdo controlada. Mas isso ndo ocorreu, embora o de-
sempenho econdmico tenha sido superior ao do periodo de alta inflacdo. O fato ¢
que a limitada expansio do produto gerou insatisfacdo, provocando um debate
sobre os determinantes do crescimento.

Na edicédo anterior desta série, discutiram-se tanto os condicionantes do cresci-
mento sustentado quanto as explicacdes para o desempenho aquém do esperado no
periodo recente. Apresentaram-se ali algumas das reformas necessdrias para permitir
que a economia brasileira retome a trajetoria de crescimento sustentado. A baixa
inflacédo foi colocada como uma condig¢do necessaria para a criacdo de um ambiente
macroecondémico adequado ao crescimento, mas deixou-se claro que essa ndo ¢ uma
condicéo suficiente para acelerar a taxa de crescimento de longo prazo da economia.

Como resultado da insatisfacdo com o crescimento do periodo recente, sur-
giram outros argumentos para explicar o desempenho do PIB brasileiro. Um deles
¢ que a busca de taxas de inflacdo muito baixas afetou negativamente a dinimica
do crescimento da economia brasileira. Mais precisamente, defende-se que o ciclo de
aperto monetario iniciado em setembro de 2004, ao buscar atingir taxas de inflacio
muito baixas tanto em termos internacionais como em relacdo a caracteristicas
da economia brasileira, teria comprometido o desempenho econdémico. A per-
gunta fundamental para verificar esse argumento é: as taxas de inflacdo no Brasil
tém sido mesmo muito baixas quando comparadas a outras economias?

A comparacdo com os dados internacionais mostra que a inflacdo brasileira ndo
¢ baixa, particularmente nesta década. Pelo contrario, ela poderia ser considerada
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alta quando comparada com a média mundial, e até com as médias de grupos de
paises em desenvolvimento, como as taxas de inflacdo observadas na América
Latina, por exemplo.

A Tabela 2 apresenta as médias de inflacio para qiiinqiiénios dos ultimos 25
anos. A queda da inflacdo anual no mundo tem sido generalizada, inclusive nos
paises industrializados, mas também, e principalmente, nos paises em desenvol-
vimento, cujas economias podem ser mais apropriadamente comparadas com a
brasileira. Esse desempenho foi motivado, especialmente, pela estabilizacdo das
economias latino-americanas no periodo.

Comparar a inflacio brasileira com as das economias latino-americanas ¢
pertinente, ndo apenas porque compartilham graus de desenvolvimento seme-
lhantes, como também porque estido sujeitas aos mesmos choques externos de
precos de commodities e de fluxos de capitais que afetam o comportamento da
inflacdo via taxa de cambio e mudangas na demanda doméstica. A Tabela 3
mostra o comportamento da inflacdo em 17 paises latino-americanos, inclusive o
Brasil, em anos selecionados dos ultimos 25 anos. Os paises foram agrupados por
faixas de acordo com as taxas anuais de inflacdo: taxas menores do que 3%;
entre 3% e 5%:; entre 5% e 10%; entre 10% e 20%; e mais de 20%.

Os dados revelam que houve reducdo sistematica e generalizada da inflacio
na regido. Entre 1980 e 1995, verifica-se que em média 14,5 paises do total de 17
apresentavam taxas de inflacdo superiores a 10% ao ano (a.a.). Entre 2000 e

TABELA 2
Evolucédo das Taxas Anuais de Inflagdo

Grupos de paises da economia mundial - médias em periodos selecionados

1980-1984 1985-1989 1990-1994 1995-1999 2000-2004 2005 2006

Mundo 14,1 15,5 30,4 8,4 3.8 3.8 3.8
Paises desenvolvidos 8,7 3.9 3,8 2,0 1,9 2.3 2.3
Paises em desenvolvimento 31,4 48,0 53,2 13,1 6,3 54 54
Africa 16,8 179 39,8 20,6 10,6 8,5 9,1
Asia 9,0 11,5 10,5 73 2,7 3,6 3.9
Paises da Europa Central e do Leste 20,8 31,6 84,5 36,5 14,4 4.8 41

Comunidade de Estados
Independentes (CIS) e Mongdlia 2,8 1.4 3839 66,8 16,1 12,3 10,4

América Latina 82,4 1859 232,6 17,2 7,7 6,6 538

Fonte: Base de dados do World Economic Outlook do FMI.

a
Projecéo.

12 e Brasil: o estado de uma nacdo e 2006



TABELA 3
Numero de Paises por Faixa de Inflacdo

17 paises latino-americanos - anos selecionados 1980-2005

1980 1985 1990 1995 2000 2004 2005
Inflacdo < 3 0 1 1 2 2 4 2
3 <Inflagdo <5 0 1 0 0 4 2 7
5 < Inflagdo < 10 2 1 0 2 7 9 3
10 < Inflacédo < 20 6 1 2 6 3 2 5
Inflacdo > 20 9 13 14 7 1 0 0

Fonte: Comissdao Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal).
0Obs.: Os paises considerados sdo: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela.

2004, apenas 3,5 tiveram faixa no mesmo patamar, sendo que em 2004 e 2005
nenhum deles experimentou inflacio superior a 20%. Em 2005, 9 dos 17 paises
apresentaram taxa de inflacdo inferior a 5%, mas também houve, como resultado
do choque de precos internacionais, um crescimento do numero de paises com
inflacdo entre 10% e 20%.

Apesar de terem em comum a alta inflacdo, os paises latino-americanos
apresentam comportamento muito heterogéneo. Por isso, pode ser importante
observar diferentes grupos de paises latino-americanos, destacando-se algumas
caracteristicas que os aproximam do Brasil. A Tabela 4 apresenta o comporta-
mento da inflacdo e do crescimento nos ultimos dez anos para o conjunto de
paises latino-americanos analisados, para aqueles paises com renda per capita
semelhante a do Brasil e para o grupo de paises que implementaram o sistema de
metas de inflacdo no periodo recente.

Os paises da América Latina, a excecdo de Venezuela, Argentina e Brasil,
conseguiram reduzir a inflacdo de um patamar proximo a 20% a.a., em 1996,
para taxas médias inferiores a 5% nos ultimos quatro anos.

Os paises de renda per capita semelhante a do Brasil apresentaram inflacio
superior a brasileira entre 1996 e 2000, mas, no periodo posterior, reduziram sua
inflacdo para um patamar médio inferior a 5% a.a. e inferior a brasileira. A
desaceleracdo norte-americana afetou seu crescimento em 2001 e 2002, mas nos
ultimos anos eles conseguiram associar inflacdo sob controle com recuperacio
do crescimento econémico.® Os paises que adotaram o sistema de metas de inflacio
em anos recentes tiveram performance melhor tanto em termos de inflacdo quanto
de crescimento nos ultimos cinco anos.

A concluséo a que se chega dessa comparacio € que a inflagdo brasileira foi
relativamente baixa no final dos anos 1990 e comeco da década atual, mas que,
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TABELA 4
América Latina: Inflacdo e Crescimento

Grupos de paises da regido sem o Brasil comparados ao Brasil
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Paises da América Latina sem Venezuela e Argentina’

Inflacdo 20,3 13,5 119 11 15,8 55 3.7 4,6 52 4,3

Crescimento 4.6 6,1 4,0 2,1 52 0,6 1.2 23 4.6 3.7
Paises com renda per capita semelhante ao Brasil’

Inflagcdo 24,0 13,9 16,2 10,7 8.2 43 54 3.7 5,0 34

Crescimento 53 6,7 49 3.4 6,2 0,4 1.0 1,9 4,5 3.4

Paises com sistema de metas de inflacdo em 2005°

Inflacdo 25,7 16,2 17,6 11,0 9,0 51 6,0 4,7 55 3.7
Crescimento 4.8 6,4 39 2.3 58 0,5 1.3 2.1 4.4 3.7
Brasil
Inflagcdo 9,6 52 1.7 8.9 6,0 77 12,5 93 7,6 5,6
Crescimento 2,7 3.3 0,1 0.8 4.4 13 1.9 0,5 49 2,5
Fonte: Cepal.

Notas: Médias ponderadas de taxas de inflagdo e crescimento por grupos de paises. Seguindo o critério da Cepal, as taxas de inflacdo
sdo ponderadas pela populagdo e as taxas de crescimento, pela participagdo do PIB de cada pais (em dolares constantes) no total do
grupo, de acordo com as cifras calculadas pela propria Cepal.

a

Os paises sdo: Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicardgua, Panama,
Paraguai, Peru e Uruguai. Ndo foram consideradas nem a Argentina nem a Venezuela por terem sofrido nos ultimos anos fortes
processos de instabilidade econdmica e politica.

b
Os paises com renda per capita semelhante & do Brasil - entre US$ 3,000 e US$ 5,500 a.a. na média do periodo 1996-2004 - sio:
Chile, Costa Rica, México e Panama.

c
Os paises com sistemas de metas em 2005 séo: Chile, Colémbia, México e Peru.

a partir de 2001-2002, sofreu aceleracdo, sendo hoje relativamente alta vis-a-vis
os paises da América Latina com renda semelhante e aqueles que implementaram
o sistema de metas de inflacdo. Em suma, a evidéncia empirica indica que o
Brasil teve, no periodo 2001-2004, inflacdo relativamente alta em termos inter-
nacionais, mesmo se comparada a média do periodo 1996-2000. Isso revela que
os ultimos anos nio pareciam ser o momento adequado para que a politica eco-
nomica descuidasse do controle da inflacdo.

Além disso, a estabilidade monetaria ¢ importante para o crescimento eco-
némico e para a melhora dos rendimentos reais da populagdo. Paises com
desequilibrios macroecondémicos que resultam em alta inflagdo por periodos pro-
longados terminam crescendo menos e, o que ¢ pior, deteriorando o poder de
compra dos salarios.

No Grafico 9 pode ser observada a relacdo inversa entre inflacio e rendi-
mentos reais na economia brasileira entre 2003 e 2005. A aceleracdo da inflacio
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no final de 2002 deprimiu a atividade econdmica e deteriorou os rendimentos
reais da populagdo brasileira. Em 2003 foram verificadas quedas significativas
do rendimento real das pessoas ocupadas. Somente a reducdo das taxas anuais de
inflacdo, no inicio de 2004, permitiu a diminuicido da deterioracdo do poder de
compra dos rendimentos. No final de 2004, a aceleracdo da variacdo anual dos
precos voltou a corroer os rendimentos reais da populacdo, que s6 se recuperaram
apos o controle da inflacdo na segunda metade de 2005.

A sociedade brasileira quer maior crescimento, mas ndo a perda do controle
da inflagdo. Para lograr esse controle, a politica monetaria ¢ o principal instru-
mento. Seu papel ndo ¢ acelerar o crescimento permitindo uma inflacdo maior,
mas cuidar da estabilidade de precos minimizando as flutuacées do nivel de
produto. Para isso, a politica monetaria deve manter a demanda agregada em
torno da oferta ou produto potencial da economia, evitando pressdes inflacionarias
ou excessiva desocupacio.

4. 0 PAPEL DA POLITICA MONETARIA EM PERSPECTIVA

Na discussdo sobre a politica monetaria e seu papel no crescimento da economia
brasileira, faz-se necessario considerar trés conjuntos de questdes. Em primeiro
lugar, quais seriam as conseqliéncias para a economia brasileira de uma eventual
troca de maior crescimento por menor rigidez da politica monetaria no combate
a inflacdo. Em segundo, dado que qualquer economia precisa de uma politica
monetaria que cuide da estabilidade, é pertinente debater se o sistema de metas
de inflagdo ¢ um sistema adequado ou nédo para o Brasil e se seria possivel iden-
tificar alternativas para a conducio da politica monetdria. Por fim, ¢ preciso
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identificar quais sdo os problemas da implementacio do sistema de metas no
Brasil e que dilemas deveriam ser enfrentados para melhorar a combinacio de
politicas macroecon6micas no pais.

As conseqiiéncias de curto e médio prazo de relaxar a politica monetaria
raramente sio explicitadas com clareza. No curto prazo, ¢ provavel que a economia
experimente maior crescimento, mas logo acompanhado de maiores taxas de
inflacio. E legitimo pensar que maior crescimento é capaz de compensar perdas de
renda real dos trabalhadores e de bem-estar da populacio resultantes da maior infla-
cdo. Mas se isso pode ser legitimo para o curto prazo, ndo o ¢ para o longo prazo.

A teoria macroecondmica moderna da evidéncias de que ndo ha possibilidades
de se lograr em carater permanente aumentos da taxa de crescimento da economia
como contrapartida de uma postura mais flexivel em relacio a inflacdo. Nao ha
uma relacdo de longo prazo, positiva e estavel, entre crescimento e inflacio.
Portanto, trocar no curto prazo maior crescimento por maior inflagdo ndo implica
que essa relacdo se mantenha no longo prazo. E o mais grave: os custos para se
retornar ao mesmo patamar inflaciondrio podem ser tdo elevados a ponto de
comprometer os ganhos obtidos no curto prazo.

Dada a impossibilidade de se realizar de forma perene um intercimbio entre
inflacdo e crescimento, a moderna politica monetaria tem se centrado em cuidar
da estabilidade de precos. E isso conduz ao segundo ponto: ha possibilidades de
arranjos monetdarios alternativos ao atual sistema de metas de inflacdo vigente
no pais? Ha alternativas melhores para se alcancar a estabilidade de precos no
Brasil? Se ha, elas sdo adequadas as instituicdes e peculiaridades do pais?

0 balanco da experiéncia da implementacido de metas no Brasil ndo parece
ser negativo do ponto de vista do controle inflaciondrio. O sistema conseguiu
controlar a inflacdo apos a desvalorizacdo de 1999, levando-a a 6% a.a. em
dezembro de 2000. Depois disso, o Brasil enfrentou dois anos consecutivos de
desvalorizagdes e forte volatilidade cambial que terminaram por reacelerar a in-
flacdo. Ainda assim, o sistema de metas conseguiu reduzir a taxa de inflacdo de
17% a.a., em abril de 2003, para uma taxa de 5,6% nos 12 meses que terminaram
em dezembro de 2005. De fato, isso afetou o ritmo de crescimento de curto prazo
da economia brasileira, mas qualquer politica monetaria teria produzido efeito
semelhante na tentativa de controlar a inflagdo. Vale notar também que foi o
sucesso inicial do combate a inflacdo no primeiro semestre de 2003 que abriu
caminho para o forte crescimento de 2004 - o mais elevado em dez anos.

O terceiro conjunto de questdes refere-se aos problemas da implementacio
do sistema de metas no Brasil, e a como melhorar a combinac¢io macroeconémica
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atual de maneira a manter uma inflacdo baixa e permitir maior taxa de investi-
mento na economia. Aqui parece central a promocdo de um ajuste fiscal que
permita a reducdo da carga tributaria, a reducio dos gastos correntes e o aumento
do investimento publico em infra-estrutura e na ampliacdo da capacidade produ-
tiva do pais.

Com o objetivo de refletir sobre esses pontos, sdo discutidos nas proximas
subsecdes os efeitos da politica monetaria no longo prazo, as relacdes entre in-
flacdo e crescimento e as dificuldades que as inflacbes moderadas impdem a
administracio macroeconémica. Na secdo subseqiiente, apresentam-se algumas ca-
racteristicas da moderna politica monetaria, em particular a idéia de que ela deve
se apoiar em mecanismos que limitem as possibilidades e os incentivos dos bancos
centrais para aumentar o produto no curto prazo a custa de maior inflacio. Ali se
discutirdo também as vantagens e desvantagens de outras ancoras nominais para
estabilizar os precos e evitar uma excessiva volatilidade do produto. A sexta sec¢io
se ocupa de mostrar o desempenho e alguns dos dilemas do sistema de metas de
inflacdo no Brasil. Como conclusdo e em retomada a discusséo realizada na edicio
de 2005 desta série, enfatiza-se a necessidade de promocédo do ajuste fiscal de
longo prazo para que seja afastado o risco inflacionario implicito na atual situacéo
fiscal.

4.1 Os Efeitos de Longo Prazo da Politica Monetaria

Acreditava-se, nos anos 1950 e 1960, que a politica monetaria podia manter o
produto e o emprego proximos do seus niveis de plena utilizacdo. Entendia-se
que existia uma relacdo de longo prazo negativa entre inflacdo e desemprego,
conhecida como curva de Phillips, que permitia obter maior nivel de atividade
(ou menor nivel de desemprego) ao custo de um aumento da inflacdo. Achava-se
assim que, por meio da politica monetaria, era possivel escolher uma combinagédo
entre inflacio e emprego de modo a estabilizar a economia nessa posicdo de
forma permanente.

Naquela mesma época, nos paises da Ameérica Latina, o pensamento estrutu-
ralista ou desenvolvimentista aceitava a idéia de que havia uma relacio positiva
entre crescimento econémico e inflacdo. Mas nio apenas isso: julgava-se que a
inflacdo podia ser benéfica para o crescimento, porque reduzia o consumo, e com
isso, podia aumentar a taxa de poupanca na economia.’

A partir de meados da década de 1970, as politicas monetdrias ativas dos
anos 1950 e 1960 comecaram a mostrar dificuldade crescente em conciliar cresci-
mento com controle da inflacdo. O baixo crescimento e a inflacio moderada nos

0 esforco monetario e a estabilidade o 17



paises desenvolvidos de um lado e, de outro, o baixo crescimento e a alta inflacio
nos paises em desenvolvimento mudaram o pensamento dos formuladores da
politica monetaria sobre a relagdo entre inflacio e crescimento.

Inicialmente continuou sendo admitido ser possivel estimular a economia e
o emprego, mas exclusivamente no curto prazo. Uma expansiao nio esperada da
politica monetdaria podia aumentar alguns precos e margens de lucros, especial-
mente pelo fato de os saldrios e os precos fixados por contratos ndo se ajustarem
automaticamente. Esse aumento das margens de lucros de algumas empresas na
economia permitiria estimular o emprego e a producdo. Mas, posteriormente, o
aumento da inflagcdo provocaria uma revisdo dos salarios e dos precos de bens e
servicos pautados por contratos, com ajustes espagados, porém regulares. A me-
dida que saldrios e precos-chave, como os dos insumos basicos, fossem sendo
ajustados a nova realidade da inflacdo, as margens de lucro das empresas voltariam
a normalidade e os estimulos para maiores volumes de emprego e de producido
tenderiam a desaparecer. O drama ¢ que nesse processo, contudo, se consolidaria
na economia uma taxa de inflacio mais elevada.

No longo prazo, a expansdo monetaria afetaria somente a inflagdo, deixando
a taxa de crescimento do produto em niveis semelhantes aos existentes antes do
relaxamento da politica monetaria. Nessa visdo, ndo ha possibilidade de uma
relacdo positiva entre politica monetdria e crescimento econémico no longo prazo.®
Assim, uma politica monetaria ativa provocaria maior inflacdo sem produzir
ganhos de longo prazo nem para maior crescimento, nem para menor desemprego.
Foi justamente essa percepcdo dos resultados de longo prazo que acarretou o
gradual abandono das politicas monetarias ativas entre as autoridades monetarias.

Mais recentemente, tem havido questionamentos sobre a poténcia da politica
monetaria em expandir o produto também no curto prazo. O argumento ¢ que
tentativas sistematicas de expansao do produto via aumento da inflagdo levariam
a sociedade a adotar atitudes defensivas, tais como encurtamento dos contratos e
mudancas no processo de fixacdo de precos e salarios. Nesse contexto, qualquer
tentativa de relaxamento da politica monetaria por parte da autoridade monetaria
central seria percebida como politica expansionista acionando o gatilho de rea-
justes de precos ja no curto prazo.’

Em sintese, a moderna politica monetaria ¢ muito cautelosa sobre as possi-
bilidades de afetar a atividade econémica de forma sistematica e no longo prazo.
A compreensdo do que a politica monetaria pode ou ndo pode fazer tem levado
os bancos centrais a se concentrarem na estabilidade de precos como o objetivo
primordial, particularmente no longo prazo.
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4.2 As Relacdes entre Inflacdo e Crescimento no Longo Prazo

A Tabela 5 apresenta as taxas médias de crescimento e inflacdo para trés grupos
de paises em trés intervalos do periodo 1965-1990. Os intervalos foram escolhidos
porque representam diferentes momentos da economia mundial. A tabela, ao
contrario do que se imagina, destaca algumas evidéncias da associacdo inversa
entre inflacio e crescimento. A inflagio ¢ menor nos paises asiaticos, que tém as
maiores taxas de crescimento. A partir da analise dos dados da Tabela 5, faz-se
necessario enfatizar que as taxas de inflacdo se moveram no sentido inverso ao
crescimento econdmico ao longo dos periodos, o que poderia indicar uma relagdo
inversa e nio direta entre crescimento e inflacdo. O aumento da inflacdo parece
ter contribuido para a deteriora¢do do desempenho macroecondémico da América
Latina e da Africa.

Nos estudos empiricos dos determinantes do crescimento ndo ha nenhuma
evidéncia de relacdo positiva entre inflacdo e crescimento' no longo prazo. O
que foi identificado ¢ que, no curto prazo, inflacdo e crescimento podem aparecer
- embora nem sempre aparecam - positivamente correlacionados, na fase ascen-
dente do ciclo econdmico. No longo prazo essa relacio positiva jamais foi verificada
para paises de alta inflagdo ou para casos de hiperinflacdo. Para paises com taxas
baixas ou moderadas, os estudos ndo conseguiram identificar qualquer tipo de
relacdo entre inflagdo e crescimento. Em parte, isso pode ocorrer porque choques
de oferta podem mover simultaneamente inflacio e crescimento em dire¢ées opos-
tas: uma abrupta reducédo de oferta reduziria o crescimento e aumentaria a infla-
cdo; na situacdo inversa, aumentaria o crescimento e reduziria a inflacéo,
mascarando os efeitos distorcivos da baixa inflacdo e dificultando a identifica-
cdo de uma relagdo estavel.

TABELA 5
Inflacédo e Crescimento Econdmico
[em %]

Periodos selecionados e grupos de paises
Africa Asia América Latina

1965-  1973- 1980- 1965- 1973- 1980- 1965- 1973- 1980-

1973 1980 1990 1973 1980 1990 1973 1980 1990
Crescimento do PIB 3,7 3.4 2.1 58 58 6,9 6,0 50 1.1
Crescimento do PIB per capita 1.1 0,4 -1,0 3,2 3,7 49 3,3 2,5 -0,9
Taxas de inflacdo 52 15,8 18,9 14,8 8.9 6,9 22,0 53,0 2490

Fonte: Banco Mundial, extraido de Fischer (1993).
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A evidéncia de associacio negativa entre altas taxas de inflacio e crescimento
deixa em aberto o problema de causalidade. No entanto, evidéncias adicionais
discutidas na literatura indicam que a causalidade dessa associacio parece ir no
sentido da inflacdo para o crescimento, como resultado dos efeitos distorcivos da
alta inflaco e da alta variabilidade de precos relativos associada ao aumento da
inflacdo sobre o crescimento.

Apesar de alguns modelos tedricos darem margem a efeitos positivos da
inflacdo sobre o investimento," as modernas discussoes da relagdo entre moeda,
investimento e crescimento enfatizam que a inflacdo atua como um imposto que
reduz a disponibilidade de fundos para investimentos, diminuindo, portanto, o
crescimento da economia.'

A incerteza sobre o nivel futuro da inflagdo tende a ser maior em paises com
inflacdes moderadas ou altas." E isso tem impacto nos juros nominais da economia,
pois, para compensar os investidores pelo risco decorrente da aceleracio inflacio-
naria, os juros nominais tenderdo a incluir um prémio por esse risco." Como a
incerteza sobre o nivel futuro da inflacio eleva os juros nominais, esse processo
tende também a aumentar os juros reais (diferenca entre juros nominais e inflacio
esperada), o que reduz a atividade econ6mica e o bem-estar da populacéo.

A idéia por tras desse argumento ¢ que, no caso dos processos inflacionarios
cronicos, ha aumento da incerteza quanto aos ganhos futuros, o que termina por
reduzir o nivel de investimento da economia. Além disso, niveis elevados de inflacio
desorganizam os precos relativos,'® com efeitos deletérios em termos de contratos
e horizonte de planejamento. Inflacdo alta limita as decisdes de longo prazo,
como o investimento produtivo ou as estratégias de diversificacdo de mercados e
produtos. E ainda pode afetar o desenvolvimento tecnologico, comprometendo a
capacidade de competicdo da economia, em especial em setores em que a maturacio
do investimento se dd em prazos mais longos.

Outra forma de a inflagio afetar negativamente o investimento ¢ por meio
do financiamento. Ela reduz o volume de empréstimos bancarios e a atividade do
mercado de acdes, por causa do aumento do risco e da dificuldade de projetar
rendimentos futuros em um contexto de incerteza de precos relativos. A experiéncia
dos paises altamente inflaciondrios da Ameérica Latina ensina que a inflacdo também
compromete o financiamento das empresas ao encurtar prazos dos contratos e
instrumentos financeiros [ver Boyd, Levine e Smith (1996)].
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4.3 Os Efeitos Negativos das Inflacdes Moderadas para o
Funcionamento da Economia

Faz sentido sair de inflacdes baixas para inflacdes moderadas?'® Conforme indicado
antes, a inflagdo no mundo ¢ baixa atualmente. A dos paises desenvolvidos esta
caindo desde os anos 1980 e a dos latino-americanos desde os anos 1990. Qual ¢ o
sentido de relaxar o controle da inflagdo em um mundo de inflacdes baixas? Deve
ficar claro que uma das conseqiiéncias imediatas seria a perda de competitividade
da economia brasileira vis-a-vis seus parceiros comerciais, o que afetaria o resul-
tado da conta corrente, gerando pressdes por desvalorizacdo de nossa moeda.
Isso provocaria pressdo sobre os precos e realimentaria a inflacio doméstica.

A maioria dos paises que passou de inflagdes baixas para inflagdes moderadas
o fez como resultado da perda de controle de sua economia, por choques externos
- do petroleo, na década de 1970, por exemplo - ou por expansdes monetarias
resultantes de agudos problemas fiscais. Pelo fato de a aceleracio da inflagcdo ndo
ter sido um processo completamente voluntdrio e por ser percebida como um
produto negativo da perda de controle econémico, a maioria desses paises buscou
arduamente controlar a inflagcdo."”

Uma questio central nesse debate ¢ que as inflagdes moderadas tém efeitos
nocivos sobre o funcionamento da economia. Primeiro, porque geram incertezas
sobre o comportamento do nivel e da estrutura de precos da economia. Segundo,
porque a partir de uma inflacio moderada os agentes tendem a criar mecanismos
de indexacdo que aumentam a inércia do processo inflacionario, facilitando a
transmissdo de choques de oferta aos precos e reduzindo os impactos das politicas
de controle da demanda agregada.

Em inflacdes moderadas e altas, a taxa de variagcdo de precos torna-se mais
sensivel aos choques de oferta. Estes geram uma reacdo de ajustes de precos via
indexacdo que a politica monetaria tem dificuldade de controlar mediante a de-
manda agregada. Esses fatores podem tornar a inflacdo mais instavel e indeter-
minada, gerando incerteza sobre a inflacdo futura com seus efeitos prejudiciais
sobre os juros nominais e as decisdes de producéo, investimento e emprego.

O custo em termos de emprego e produto da reducio de uma inflacdo moderada
¢ alto porque a fixacdo de saldrios e precos obedece a mecanismos de ajustes prede-
terminados e a demanda deve ser fortemente desaquecida para obrigar os agentes
econdmicos a revisarem os contratos e as expectativas. O alto desemprego resulta
necessario para a reducdo dos reajustes salariais e do repasse da inflacio passada
para a inflacio presente. Nesse contexto, derrubar a inflacio ¢ um processo prolon-
gado e custoso, que exige perseveranca da autoridade econdmica e do governo.
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Conta corrente ou
transagdes correntes ¢
uma das contas que
compdem o balango de
pagamentos (ver glossario
a pagina 25). Essa conta é
a soma dos saldos de trés
outras contas: da balanca
comercial, que ¢ o saldo
liquido de exportacoes
menos importacdes; da
balanca de servicos, que
inclui o saldo de fretes,
seguros, viagens
internacionais, royalties,
remessa de lucros e de
juros e outros servigos; e
de transferéncias
unilaterais, que
correspondem a uma
conta composta por todas
as doacdes e remessas de
dinheiro do pais - por
exemplo, a remessa que
um pai faz se seu filho
estd estudando no
exterior — ou para o pais -
como o dinheiro que
brasileiros que vivem no
exterior enviam para suas
familias residentes no
Brasil - nao-relacionadas
com operagdes comerciais
ou de prestacao de
Servicos.



Trade-off: a expressdo
designa o custo que se
incorre para se obter
algum beneficio, e pode
ser usada para uma
infinidade de situacdes
em que individuos,
empresas ou governos
tém de tomar decisdes.
Assim, por exemplo, se
um aluno deseja obter
boas notas e com isso
estar habilitado a receber
um prémio (um beneficio),
€ necessario que ele
deixe, pelo menos por
algumas vezes, de assistir
a TV, ir ao cinema,
namorar etc., para ficar
estudando (um custo).

r

A Experiéncia Brasileira de Crescimento com Inflacdo
entre 1950 e 1964

O Grafico 10 apresenta as taxas de crescimento do PIB e as taxas de inflacdo da economia
brasileira no periodo 1950-1964.

Em 1950-1951, as taxas de inflagdo estavam um pouco acima de 10% a.a., ndo muito
distante dos niveis que vigoraram em 2002 e 2003. Entre 1950 e 1954, o crescimento da
economia oscilou entre 5% e 8% a.a., com taxas de inflacdo oscilantes, porém crescentes.
Pode-se observar no Grafico 10 a dificuldade de manutencao de taxas de crescimento acima
de 6% com inflacdo estavel nesses anos. Um crescimento acima de 6% acelerava a inflacdo até
a vizinhanca dos 20% e obrigava a reduzir o ritmo de crescimento no ano seguinte para que se
conseguisse diminuir parcialmente a inflacdo.

A capacidade produtiva acumulada permitiu crescer com reducdo da inflacdo até 1958,
apos o baixo crescimento de 1956. Mas a partir daquele ano, as tentativas de manter a economia
crescendo a taxas elevadas, acima de 8% a.a. geraram aceleracdo da inflacdo. Esta passou de
20% a.a. até quase 90% em 1964. E o que ¢ mais importante: essa aceleragdo da inflacdo foi
acompanhada de reducéo sistematica das taxas de crescimento.

~

Taxas Anuais de Crescimento do PIB e da Inflagdo: IPC-RJ - 1950-1964
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O trade-off positivo e de curto prazo entre inflacdo e crescimento do inicio dos anos 1950
se transformou em uma associacdo negativa entre essas variaveis no periodo 1958-1964. A
aceleracdo inflacionaria p6s-1958, resultante do relaxamento da politica macroeconémica de
curto prazo, contribuiu para a deterioracdo da trajetdria de crescimento da economia.

O foco na taxa de crescimento da economia, sem o correto tratamento das pressées infla-
cionarias e sem uma politica monetaria adequada, pode terminar gerando aceleracéo da inflacéo
e desorganizacdo da economia, com efeitos negativos sobre a taxa de crescimento. A aparente
associacdo positiva no curto prazo transforma-se em uma associacdo negativa e instavel entre
inflacdo e crescimento.
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A analise tedrica e a experiéncia internacional tendem a indicar que a eco-
nomia brasileira ndo encontrard um novo equilibrio de longo prazo com maior
crescimento econémico se relaxar a politica monetaria. O mais provavel seria
continuar com taxas de crescimento semelhantes as atuais e com uma inflagéo
maior, mais persistente e de mais dificil controle. Ndo faz sentido, portanto, sair
voluntariamente de um regime de baixa inflagdo para entrar em um regime de
inflacdo moderada.

5. A NATUREZA DA MODERNA POLITICA MONETARIA

O objetivo da politica macroeconémica de curto prazo ¢ manter a estabilidade de
precos e manter elevada a utilizacdo de recursos da economia. Depois do surto
inflacionario da década de 1970, os bancos centrais das maiores economias in-
dustriais tém tido sucesso em manter a inflacdo em patamares baixos e estaveis.
A experiéncia mostra que o compromisso dos bancos centrais com objetivos
macroecondmicos mais restritos, como a estabilidade de precos, permitiu lograr
éxito, e que isso ndo implicou sacrificio permanente do crescimento; pelo contrario,
criou condicdes para crescimento maior e mais estavel na década de 1990 do que
na década anterior [Woodford (2003)].

Apesar do consenso de que a autoridade monetaria deve perseguir a estabi-
lidade de precos, a questdo de como a politica monetdria deve atuar para atingir
esse objetivo ainda ndo foi completamente resolvida. Do ponto de vista conceitual,
¢ univoco que uma politica monetaria moderna deve estar disciplinada por regras
ou ancoras nominais que ajudem a determinar o nivel de precos de uma economia
e que limitem o comportamento discriciondrio das autoridades monetarias.

Atualmente, na maioria dos paises com a macroeconomia organizada, a politica
monetaria é conduzida por algum tipo de regra. No caso brasileiro parece ndo haver
convergeéncia em torno desse ponto. Os criticos da idéia de se adotarem regras expli-
citas para a conducéo da politica monetaria temem que estas funcionem como travas
a capacidade de maximizacdo das possibilidades de crescimento do produto e de
respostas a choques na economia. E ¢ esse o tema que serd debatido a seguir.

5.1 Ancoras Nominais: a Importancia de uma Regra para a
Conducéo da Politica Monetaria

Por que ¢ necessario estabelecer regras ou ancoras nominais? O principal objetivo

¢ reduzir o poder das autoridades monetarias, bem como a influéncia dos governos
sobre sua gestdo, limitando sua eventual preferéncia por perseguir politicas
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expansionistas no curto prazo e aumentar o crescimento do produto e do emprego,
mesmo que isso, como ja foi visto, ndo produza expansdo do crescimento e do
emprego no longo prazo.'® Se a autoridade (ou o governo) age dessa forma, os
agentes econdmicos percebem e a conseqiiéncia ¢ que a maior inflagido no curto
prazo passa a ser incorporada nas expectativas das empresas e dos trabalhadores,
fazendo desaparecer os estimulos dessa expansdo no médio prazo. As ancoras
nominais servem, portanto, para limitar pressdes para que o banco central persiga
politicas monetarias excessivamente expansionistas.

Elas permitem também convencer os formadores de precos de que a autori-
dade monetaria esta efetivamente comprometida com a inflacéo baixa. Caso con-
trario, tenderdo a pensar que o banco central escolhera um sacrificio menor da
economia, com inflacdo maior para evitar o desemprego e maximizar o produto
de curto prazo. Ao incorporarem essa possibilidade de inflagdo mais elevada em
suas expectativas, os formadores de precos acabardo produzindo inflacdo mais
elevada e a necessidade permanente de uma politica mais restritiva do que aquela
que poderia vigorar na auséncia dessas expectativas.

Dessa forma, o papel das regras ¢ permitir que as autoridades tenham um
conjunto de principios e critérios que orientem sua atuagdo de forma ordenada e
previsivel diante de circunstancias cambiantes, de maneira a influenciar as ex-
pectativas e coordenar a formacdo de precos na economia. Ou seja, ao deixar
explicito e de forma compreensivel para o publico o compromisso de seguir uma
regra de politica monetdria, hoje e no futuro, as pessoas podem prever as acdes
futuras [Woodford (2003)]. A medida que a regra seja inteligivel e as intencdes
futuras do banco central sejam conhecidas devido ao compromisso com a regra
estabelecida, as autoridades podem influenciar as expectativas sobre o compor-
tamento futuro das variaveis relevantes para a formagédo de precos hoje.

Quando existe a possibilidade de a autoridade monetdria oscilar seu com-
portamento, o publico se previne contra isso por meio da formagéo de expectativas
de inflacdo maior. A conseqiiéncia ¢ que uma politica sem regras tera sempre um
custo maior para estabilizar a economia, seja porque para cada acdo de politica
monetaria os formadores de precos terdo expectativas de inflacdo maiores, seja
porque uma contracio da politica monetaria sera menos crivel, fazendo com que
a inflacdo decresca mais lentamente e com maior custo do produto.

5.2 Distintos Tipos de Regimes Monetarios ou Ancoras Nominais

Existem diversas ancoras nominais para a conduc¢do da politica monetaria. Atual-
mente, identificam-se quatro tipos basicos de regimes monetarios que sio praticados
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pelos bancos centrais: dncora cambial; metas monetarias; politica monetaria com
ancora ou meta implicita; e metas inflacionarias. Veja-se a analise de cada tipo.

Ancora Cambial: Vantagens e Desvantagens

A ancora cambial consiste em fixar a paridade da moeda doméstica a de um pais
de inflacdo baixa.!’” A fixacdo da paridade estabiliza os precos dos bens
comercializaveis e isso afeta as expectativas e os custos na determinacio dos
precos dos bens nao-comercializaveis. Se o nivel da taxa de cambio for percebido
como crivel, ¢ possivel fazer uma convergéncia da inflacio doméstica para os
niveis baixos de inflacdo do pais ancora.

Essa ¢ uma politica apropriada para a estabilizacdo de paises que possuem altas
taxas de inflacdo e indexacdo ao dolar. Essa politica foi util na década de 1990
para reduzir rapidamente a inflacdo em paises em desenvolvimento, com inflacdes
cronicas e altas, como o Brasil e a Argentina e, antes deles, Israel na década de 1980.
Mas também foi utilizada em economias abertas, com grande proporcio de bens
comercializaveis na sua oferta e demanda agregada. Esse foi o caso da Franca e
da Inglaterra que ataram suas moedas ao marco aleméo na década de 1980 com
o0 objetivo de forcar suas inflacées domésticas para niveis proximos aos verificados
na Alemanha quando da preparacio da unificacdo monetaria européia.

A principal vantagem dessa ancora ¢ que ela proporciona uma regra auto-
matica para a politica monetdria: o compromisso de manter a paridade, o que
implica que deve ser restritiva quando houver pressdes para desvalorizacio e
afrouxada quando existirem pressdes para apreciacdo do cambio - e que nédo
pode ser utilizada para alcancgar outros objetivos domésticos, como, por exemplo,
para se obter ganhos de emprego no curto prazo.

A principal desvantagem ¢ a propensido a ataques especulativos contra a
paridade. A implementacdo da ancora cambial é freqiientemente seguida pela
acumulacdo de déficits na conta corrente do balanco de pagamentos, resultantes
da apreciacdo da taxa de cambio real e da expansido do gasto doméstico, que
pode ocorrer devido ao crescimento dos rendimentos reais que a reducio da
inflacdo provoca, da entrada de recursos externos, ou da antecipacio de gastos
futuros, se a paridade ¢ percebida como temporaria. O déficit em conta corrente
afeta a credibilidade da ancora e estimula os ataques especulativos contra a taxa
de cambio. Para evitar o risco, a autoridade econdémica deve atuar para diminuir
o crescimento, evitando acumulacio de desequilibrio e assim reduzindo a possi-
bilidade de ataque especulativo. Para atrair divisas e se contrapor a saida delas,
os juros domésticos devem ser altos e maiores do que no pais da moeda ancora.
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Bens comercializaveis séo
0s que podem ser
transacionados no
mercado internacional. Por
isso, seus precos sao
fortemente afetados pelo
cambio, pelo preco
internacional, pelo
crescimento das economias
e pela expansao do fluxo
de comércio.

Bens nao-
comercializaveis sdo os
que ndo podem ser objeto
de comércio internacional,
sendo influenciados
apenas pela demanda e
pela oferta domésticas na
determinacdo de seus
precos - quando ndo ha
poder de monopdlio.

Balanco de pagamentos ¢
o registro das transacées
dos residentes no pais
com os nao-residentes.
Seu resultado ¢ a variacdo
das reservas internacionais
do pais e dos haveres dos
bancos em moeda
estrangeira. Quando entra
mais moeda estrangeira
no pais do que sai, ha
superavit no balanco de
pagamentos e aumento
nas reservas; na situacdao
inversa, ha déficit e as
reservas caem. Um de
seus principais subitens é
a conta corrente, que
representa a entrada ou
saida de um bem, servico
ou fluxo de pagamento
pela utilizagcao de fatores
de producéo. E um fluxo
financeiro que tem uma
contrapartida real. Outro
subitem importante ¢ a
conta de capital, que
mostra transagdes
envolvendo ativos e
passivos, como no caso de
investimentos e emprésti-
mos. Nesse caso um fluxo
financeiro ndo tem
contrapartida real.



Agregados monetarios
sdo medidas da riqueza
financeira da economia.
Como ha tipos de moeda
que tém diferentes graus
de liquidez, definiram-se
agregados corresponden-
tes, ordenados de forma
decrescente com a
liquidez e abrangéncia. O
agregado M1 mede o total
de papel-moeda em poder
do publico somado aos
depositos a vista nos
bancos comerciais. 0 M2
refere-se ao M1 +
depositos especiais
remunerados + depositos
de poupanca + titulos
emitidos por instituicdes
depositarias. 0 M3 ¢ o M2
+ quotas de fundos de
renda fixa + operacdes
compromissadas
registradas no Sistema
Especial de Liquidagdo e
de Custodia (Selic) - ver
glossario a pagina 29. Por
fim, 0 M4 é a soma do M3
com titulos publicos de
alta liquidez.

A experiéncia brasileira com a dncora cambial ilustra seus alcances e suas
limitacdes. Apds o Plano Real, a variacio dos precos dos bens comercializaveis
diminuiu rapidamente, mas a variacio dos precos dos bens nio-comercializaveis
e dos saldrios apresentou convergéncia mais lenta para os niveis da inflagdo
internacional, provocando apreciacido da taxa de cambio real. A acumulacdo de
déficits em conta corrente e os desequilibrios macroeconémicos tornaram a ancora
sujeita a ataques especulativos, que foram freqlientes no periodo 1994-1998.
Para evitar esses ataques, a economia experimentou taxas reais de juros muito
elevadas.

Metas Monetarias: Vantagens e Desvantagens

As metas monetarias, ou dncora monetdria, consistem em fixar a taxa de variacdo
de determinados agregados monetarios com o proposito de controlar a quanti-
dade de moeda na economia e, por meio disso, afetar a taxa de variacdo de
precos. Nesse regime, a politica monetaria pode escolher objetivos inflacionarios
domésticos e levar em consideragdo as flutuagdes do produto.

Esse regime de politica monetaria enfrenta diversos problemas. O primeiro,
de dificil resposta, refere-se a escolha do agregado monetario a ser controlado. A
resposta nio ¢ obvia porque o controle desses agregados ¢ cada dia mais dificil
em decorréncia de inovagdes financeiras. Uma vez escolhido o agregado a ser
controlado, ha uma dificuldade adicional: a relacido entre agregados monetarios
e inflagdo nio ¢é estavel, o que pode tornar in6cuo o controle do agregado para
controlar a inflacdo e comprometer a definicdo das expectativas que entram na
formacdo de precos. O publico simplesmente nio percebe os efeitos da politica
monetaria sobre a inflagéo.

Por conta dessas limitacdes, o controle dos agregados monetdrios perdeu
influéncia entre os bancos centrais. Nos paises onde foi implantado com sucesso,
como na Alemanha, na Suica e, mais recentemente, pelo Banco Central Europeu
(BCE), acredita-se que a atuacio dos bancos centrais foi muito relevante, pois
explicitaram ativamente sua atitude antiinflacionaria, o que compensou as difi-
culdades de coordenacdo das expectativas que o regime apresenta.

Ancora Nominal Implicita: Vantagens e Desvantagens

No debate sobre a politica monetéaria no Brasil, existe a idéia de que trabalhar
com uma ancora nominal implicita, como o faz o Federal Reserve dos Estados
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Unidos (Fed) - o banco central norte-americano -, seria positivo, porque daria
mais flexibilidade a conducéo da politica monetaria para levar em consideracio
as necessidades de crescimento econémico. Mas esse sistema nido esta livre de
dificuldades, as quais s6 podem ser compensadas com alta reputacio
antiinflacionaria do banco central ou dos seus dirigentes.

A grande dificuldade do regime ¢ administrar as expectativas de inflagdo,
particularmente quando um choque de oferta se propaga na economia, justa-
mente por ndo ter uma ancora explicita. Isso se da porque um choque de oferta
gera uma pressio altista na formacio de precos e a politica monetaria ndo tem
uma resposta explicita sobre qual seria a nova taxa de inflagdo a ser perseguida
apos o choque de oferta. Nessa situagédo, a reacdo da politica monetaria em termos
de controle da inflacdo e de retorno a trajetorias normais de variacdo de pregos
tende a depender da reputacdo do banco central e das autoridades monetarias.

Na década de 1990, a estratégia de uma ancora implicita funcionou bem nos
Estados Unidos. Com efeito, houve uma forte expansio econémica com queda da
inflaclo para 2% a.a. Mas ¢ importante sublinhar que esta ndo ¢ uma experiéncia
facilmente replicavel em qualquer economia, pois dependeu muito da reputacdo
do Fed e do seu presidente, assim como dos ganhos de estabilizacio ja conquis-
tados na década anterior. Paises com tradicdo de instabilidade econdémica e com
instituicées monetarias sem reputagcdo consolidada, como o Brasil, teriam grandes
obstaculos para coordenar as expectativas de inflacdo com um sistema de metas
nominais implicitas. No caso brasileiro, o publico teria grandes dificuldades para
identificar o nivel da inflacido de longo prazo com o qual deve operar a economia
e as caracteristicas da reacdo das autoridades monetarias ante a choques de ofertas.

O Regime de Metas de Inflacdo

O regime de metas de inflacdo atua fundamentalmente por seu efeito sobre as
expectativas dos agentes econdmicos. Ele pode ser caracterizado por cinco ele-
mentos [Mishkin (1999)]:

e anuncio publico de metas de médio prazo para a inflacio, sem referéncias
a outras ancoras nominais;

e compromisso institucional com a estabilidade de precos como objetivo
primario do banco central;

e estratégia que inclua toda a informacdo possivel para decidir sobre o
instrumento de politica monetaria;
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Hiato de produto é a
diferenca entre o PIB
efetivo e o potencial. O
PIB efetivo € a soma de
toda a riqueza produzida
pelo pais e € calculado
trimestralmente pelo
IBGE. O produto
potencial (ver a seguir) é
uma variavel ndo-
observavel, que representa
o que seria produzido na
hipdtese de pleno
emprego da capacidade
produtiva de um pais.
Contudo, raramente o
produto ¢ idéntico ao
potencial, e um dos
objetivos da politica
econdmica ¢ aproxima-los.

O produto potencial ¢
uma variavel construida e
por isso mesmo sua
definicdo nédo é tema
consensual entre
economistas. A palavra
potencial ndo representa
um limite fisico maximo
para a capacidade
produtiva de um pais -
este so seria relevante
numa situacao
emergencial, como, por
exemplo, em periodo de
guerra - mas um limite
além do qual ha pressoes
de precos. De forma
simplificada, produto
potencial pode ser
definido como a
capacidade de oferta da
economia com pleno
emprego dos fatores de
producéo (capital e
trabalho), sendo que o
nivel de pleno emprego
sera o maximo possivel
sem gerar pressoes
inflacionarias.

e transparéncia da estratégia de politica monetaria via comunicacio acerca
dos objetivos, planos e decisdes da autoridade monetaria com o publico; e

e prestacdo de contas (accountability) do banco central em atingir as metas
de inflacio.

Perseguir objetivos relacionados exclusivamente a meta de inflagcdo - nédo
havendo, portanto, qualquer comprometimento com outras variaveis macroeco-
nomicas como precos de ativos ou dncoras, notadamente a taxa de cAmbio — ndo
significa desconsidera-los nas decisdes de politica monetaria, mas toma-los em
conta apenas a medida que afetem a trajetdria futura da inflacéo.

0 banco central que persegue metas de inflacdo ndo pode ter metas de pro-
duto no curto prazo. Isso, entretanto, ndo implica desconsiderar toda e qualquer
informacao relevante, ai incluido o nivel de produto e o hiato do produto, para
definir a variacdo do instrumento de politica monetaria.

Além disso, a transparéncia ¢ central para informar o publico sobre o sentido
de suas decisdes e seu compromisso com a meta. Agindo assim, as autoridades
monetarias buscam influir sobre as expectativas do publico, reduzindo incertezas
quanto a forma de agir do banco central.

Por fim, o compromisso institucional com a estabilidade de precos significa
que: a) as autoridades monetarias devem ser independentes para executar a poli-
tica monetaria; e b) o controle da taxa de juros nominal de curto prazo deve ser
exclusivo do banco central. O nivel da meta, no entanto, pode e deve ser fixado
pelo Poder Executivo ou pelo Congresso ou por ambos, refletindo a natureza
politica da escolha dessa variavel.

s { QUADRO 2 '—\

Condicédo da Politica Monetaria

A politica monetaria desempenha papel importante na economia por causa do seu impacto
sobre variaveis macroecondmicas que afetam o bem-estar da populacéo, tais como a inflacéo,
o nivel de emprego e o nivel da atividade econdmica. Alteracdes na politica monetaria, indicadas
principalmente por mudancas na taxa de juros basica da economia (a taxa de juros Selic) e na
taxa de cAmbio, afetam as decisdes das familias quanto ao consumo e a poupanca, e das empresas
quanto ao nivel de investimento e de endividamento. Tais efeitos irdo se refletir no nivel de emprego
e da atividade econdmica, que por sua vez afetardo a inflacdo. Por atingir o cAmbio, a politica
monetaria induz, ainda, alteracdes nas exportacdes e importacoes do pais, assim como influi na
inflacdo ao alterar precos domésticos dos insumos e bens de consumo exportados e importados.

Indicadores que mecam se a politica monetaria corrente € expansionista ou contracionista
auxiliam o Bacen a determinar qual deve ser a trajetdria da politica monetaria consistente com
a manutencdo da inflagdo dentro das metas estabelecidas. Podem também ser tteis em estudos
empiricos sobre o comportamento passado do Bacen, indicando periodos em que a politica
monetaria foi mais ou menos rigorosa.

\- continua )
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Ha diversas maneiras de se construir um indicador que possa aferir a politica monetaria.
Uma delas € construir o indicador a partir do conhecimento detalhado de como o Bacen opera,
ou seja, de como ele determina o nivel dos instrumentos da politica monetaria (taxa de juros
basica da economia, agregados monetarios etc.), sem qualquer preocupacio com o impacto da
politica monetaria sobre variaveis macroecondmicas. Outra forma é construir o indicador do
estado da politica monetaria a partir do conhecimento do seu impacto sobre o nivel de atividade da
economia. Nesse caso a politica monetaria sera expansionista ou contracionista se esse impacto for
positivo ou negativo. Mais precisamente, o indicador deve refletir o impacto dos niveis obser-
vados dos principais instrumentos utilizados pelas autoridades monetarias sobre a atividade.

O Ipea desenvolveu uma metodologia para construir um Indicador de Condicées Monetarias
(ICM) para o Brasil sequindo a visdo de que esse indicador deve refletir o impacto da politica
monetaria no nivel de atividade econdmica do pais. O ICM do Ipea mede o impacto dos valores
observados dos principais instrumentos potenciais da politica monetaria (juros e cimbio) sobre o
desvio do nivel de atividade econdémica corrente em relacdo ao seu nivel potencial.” O Grafico 11
ilustra o ICM da economia brasileira para o periodo compreendido entre setembro de 2000 e
dezembro de 2005. Os valores positivos ou negativos do ICM indicam uma politica monetaria
expansionista ou contracionista. E interessante notar que o ICM sugere que, apesar de o Brasil
apresentar taxas de juros elevadas no periodo, a politica monetaria alternou-se entre
contracionista e expansionista.

- { GRAFICO 11 '—\

Condicéo da Politica Monetaria no Brasil
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Vantagens e Desvantagens do Sistema de Metas de Inflacdo

Uma das vantagens do regime de metas é que ele permite alguma flexibilidade da
politica monetaria. Esta advém da consideracio de um conjunto de varidveis
domésticas para a determinacio do nivel do instrumento de politica monetaria a
ser adotado, o que da condi¢des para que a politica monetaria minimize a
volatilidade do produto. Assim, quedas da demanda agregada que gerem inflacoes
inferiores a meta podem ser compensadas pela politica monetaria, ou desvios das
metas podem ser acomodados por choques de oferta — por meio de cldusulas de
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Selic ¢ a taxa de juros
utilizada pelo Bacen na
compra e venda de titulos
publicos com o objetivo
de reqular a liquidez no
mercado financeiro. A
taxa Selic constitui a taxa
basica de juros da
economia. Havendo
excesso de liquidez, o
Bacen vende titulos a
taxa Selic - em geral, com
0 compromisso de
recompra-los dentro de
determinado prazo. Se ha
falta de liquidez no
mercado, o Bacen compra
titulos a taxa Selic, com o
compromisso de revendé-
los também em prazo
relativamente curto.
Como essa taxa € o custo
do dinheiro para os
bancos, eles emprestardo
para as empresas e
pessoas sempre a uma
taxa mais alta. Por essa
razao, quando ela varia,
todas as taxas de juros na
economia tendem a variar
também na mesma
direcao.



escape ou trabalhando com medidas de nucleos ou indices expurgados. Apesar
de importante, essa flexibilidade ¢ limitada porque as decisdes das autoridades
estdo determinadas a atingir a meta de inflacdo em um determinado periodo.

Outra vantagem do regime ¢ que o publico pode visualizar a meta a ser
perseguida pelas autoridades, e 0 mecanismo de funcionamento da politica mo-
netaria pode ser entendido facilmente. A autoridade monetaria tem incentivos
para ser transparente, porque isso facilita o trabalho de comunicacéo e a influéncia
sobre as expectativas do publico. Quanto mais crivel e melhor entendida a politica
monetaria, maior a influéncia das metas sobre as expectativas do publico e maior
a possibilidade de reduzir a inflacio com menor sacrificio do produto.

Uma limitagdo importante ¢ que, em economias com passado inflacionario
ou com alta variabilidade das taxas anuais de inflagdo, ¢ custoso estabelecer
metas realmente criveis para os formadores de precos ou consensuais para a
sociedade. Nesses casos, ¢ dificil estabelecer um nivel de inflacdo de longo prazo,
e isso pode diminuir a credibilidade da meta perseguida pelo banco central. Mesmo
quando ¢ possivel se chegar a um relativo consenso quanto aos niveis de inflacdo
a médio ou longo prazos, a velocidade para se atingir esse objetivo passa a ser
também motivo de controvérsias.

Outra limitacdo do sistema de metas ¢ que a inflacdo ndo ¢ tdo facilmente
controlada pelas autoridades monetarias. Isso ¢ particularmente importante em
paises com inflacdes altas e que experimentam choques de oferta, como desvalo-
rizagdes e mudancas de precos externos. O Brasil, pela sua historia recente de
estabilizacdo, nao conseguiu ainda consolidar uma inflagdo baixa e estavel que
possa ser um ponto de convergéncia na formacgdo de precos na economia.

0 que Concluir?

A discussdo das vantagens e desvantagens dos diferentes regimes monetarios leva
a conclusdo de que o sistema de metas de inflacdo é um regime mais adequado para
o Brasil pela existéncia de trés caracteristicas: experiéncia de estabilidade econ6-
mica ainda muito recente, debilidade das instituicdes monetarias - conforme dis-
cutido no Capitulo 4 deste livro - e existéncia de volatilidade dos recursos externos.

Em economias nas quais as autoridades monetarias precisam construir tra-
dicdo de defesa da estabilidade, como a brasileira, ¢ preferivel que a autoridade
monetaria explicite os objetivos antiinflaciondrios para mostrar a sociedade a
capacidade e a decisdo de manter a inflagdo sob controle.

Também em economias sujeitas a fortes oscilacdes no mercado de cambio —
em particular de saidas de recursos para o exterior, como a observada no Brasil
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em 1999, 2001 e 2002 -, a combinacdo de regime de metas com flexibilidade cambial
permite ajustamentos via precos — em particular o preco da divisa -, reduzindo a
volatilidade de produto. Nas situacdes de saidas das divisas mencionadas, uma
ancora cambial dificilmente teria resistido ou, se o conseguisse, dar-se-ia a custa
de forte alta das taxas de juros domésticas, com severas conseqiiéncias para o
nivel de atividade da economia.

6. A EXPERIENCIA BRASILEIRA COM O REGIME DE METAS DE
INFLACAO

6.1 Breve Historico do Sistema de Metas no Brasil

0 abandono da ancora cambial em janeiro de 1999 determinou a busca de um
novo mecanismo de estabilizacdo de precos e a reconstrucio da credibilidade da
politica de estabilizacdo no pais. Para atingir esses objetivos, o regime de metas
de inflacdo no Brasil foi implementado a partir de junho daquele ano.

As caracteristicas do sistema de metas de inflacdo no Brasil ndo diferem da
pratica internacional. Para um determinado ano as metas sdo estabelecidas com
antecipacdo de dois anos?' e a politica monetaria pode perseguir seu objetivo
com uma margem de tolerAncia para cima e para baixo do ponto central da meta
de inflacdo. O indice de precos de referéncia para as autoridades monetarias ¢ o
IPCA. A meta a ser perseguida pelo Bacen ¢ fixada pelo Conselho Monetéario Na-
cional (CMN). Foram implementados diversos mecanismos para assegurar trans-
paréncia e a prestacdo de contas (accountability), a semelhanca do que ocorre em
outros paises com metas de inflacéo.

A adocio desse sistema foi acompanhada por varias medidas fiscais para
melhorar o desempenho e a percep¢do da sustentabilidade das contas publicas. A
principal mudanca foi a geracdo de superavits primarios, acompanhada de outras
medidas, como a renegociacio das dividas com os governos estaduais, as reformas
no sistema de seguridade social e a Lei de Responsabilidade Fiscal.

A Tabela 6 apresenta um resumo do desempenho da inflacio e do crescimento
do produto para o periodo pds-1999. As metas iniciais foram altas e refletiam a
aceleracdo da inflacdo em 1999, como resultado da desvalorizacio que se seguiu
a adocio do regime de cambio flutuante, mas a estratégia previa um rapido recuo,
procurando atingir taxas de inflacdo préoximas a 6%, em 2000, e a 4% em 2001.

Apesar de se ter alcancado o centro da meta em 2000, a estratégia de rapida
desaceleracdo nédo foi cumprida. Em 2001 e 2002 verificou-se nova aceleracio da
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Superavit ou déficit das
contas publicas: o
resultado fiscal € expresso
em dois conceitos
principais - nominal e
primdrio. No primario, ndo
sdo considerados como
despesas o pagamento de
juros da divida do setor
publico, nem como
receitas os juros das
reservas internacionais do
pais. No nominal, séo
levadas em conta todas as
despesas e receitas. O
calculo pode ser feito
para municipios, para
estados e para a Unido, ou
pode agregar todas as
esferas de governo.

Lei de Responsabilidade
Fiscal ¢ a Lei Complemen-
tar 101/2000, que
"estabelece normas de
financas publicas voltadas
para a responsabilidade
na gestdo fiscal" nas trés
esferas de governo. Fixa,
por exemplo, limite de
gasto com pessoal e de
endividamento publico,
determina a definicdo de
metas fiscais anuais para
os trés exercicios
seguintes, estabelece
mecanismos de compen-
sacdo para despesas
permanentes - o
governante ndo pode criar
despesa continuada sem
indicar fonte de receita
ou reducédo de outra
despesa - e cria
dispositivo para controle
das finangas publicas em
anos de eleicdo - impede
operacgdes de crédito por
antecipacao de receita
orcamentaria (ARO) no
ultimo ano de mandato e
proibe o aumento das
despesas com pessoal nos
180 finais.



TABELA 6
Metas de Inflacédo
[em %)

Desempenho da inflagdo e do PIB - 1999-2005

Ano Data da fixacdo Meta Intervalo de tolerancia IPCA Crescimento do PIB
1999 30/6/1999 8,00 +/- 2,00 8,94 0,79
2000 30/6/1999 6,00 +/- 2,00 597 4,36
2001 30/6/1999 4,00 +/- 2,00 7,67 1,31
2002 28/6/2000 3,50 +/- 2,00 12,53 1,93
2003 28/6/2001 3,25 +/- 2,00 - -
2003° 27/6/2002 4,00 +/- 2,50 - -
2003° 21/1/2003 8,50 +/- 2,50 9,30 0,54
2004 27/6/2002 3,75 +/-2,50 - -
2004° 25/6/2003 5,50 +/- 2,50 7,60 4,94
2005 25/6/2003 4,50 +/- 2,50 - -
2005h 23/9/2004 510 - 5,69 2,41

Fontes: Bacen e IBGE.

: Meta revisada.

b

Objetivo.
inflacdo, que ficou fora do intervalo de tolerancia em torno do ponto central da
meta. Na carta aberta do Presidente do Bacen ao Ministro da Fazenda, de janeiro
de 2003, as metas para 2003 e 2004 foram reajustadas para cima, como decor-
réncia do salto inflacionario de 2002. Porém, ja em junho de 2003, houve retorno
a estratégia anterior de desinflacdo, fixando-se metas de inflacdo de 5,5% em
2004 e de 4,5% em 2005. Em 2004, o CMN retornou ao intervalo de tolerancia
original em torno da meta: mais ou menos 2 pontos percentuais (p.p.).

Existe um Problema de Excessivo Conservadorismo na
Politica Monetaria?

Ha a percepcéo de que as autoridades monetarias perseguiram as metas de forma
muito conservadora (estrita), sem considerar o estado da economia ou a existéncia
de fatores excepcionais. Essa percepcdo merece ser qualificada. Pelo desempenho
da inflacdo em relagcdo as metas, a administragdo monetaria ndo pode ser consi-
derada como fortemente conservadora. A inflacdo ficou acima da meta central
em quase todos os anos, com excecdo de 2000, e em alguns anos até mesmo fora
do intervalo de tolerancia. A administracdo do regime permitiu, em situagdes de
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estresse, como em 2001 e 2002, uma inflacdo maior do que o limite superior, e
aumentou o centro e o intervalo da meta em 2003 e 2004, com o objetivo de sair
gradualmente da situacido de maior inflacdo. Mais recentemente, o Bacen passou
a ajustar para cima a meta de um determinado ano de maneira a incorporar a
inflacdo maior do que a prevista no ano anterior, e assim evitar uma desinflacio
muito brusca da economia. Ou seja, o sistema mostrou flexibilidade para lidar
com os choques inflacionarios que afetaram a economia brasileira no periodo, e
a trajetoria de desinflacdo foi gradual, para evitar que a politica monetaria influisse
muito negativamente no desempenho de curto prazo da atividade econdémica e
do emprego.

As Metas Fixadas no Brasil Sdo Muito Baixas?

Um outro argumento critico é que o governo fixou metas de inflagdo muito
baixas e que a busca dessas metas teria imposto um sacrificio muito alto a ativi-
dade econémica. A evidéncia disponivel nio fornece indicios que sustentem essa
percepcdo. Em primeiro lugar, porque as metas ndo sdo baixas, ao menos em
termos de comparagdo internacional - tampouco em termos dos resultados de
estabilizagdo alcancados pela economia brasileira na ultima década. Em segundo,
porque o esforco estabilizador dos ultimos trés anos foi necessario para reverter
a aceleracdo da inflagdo resultante dos choques de oferta induzidos pelas desva-
lorizacdes de 2001 e 2002. Certamente o processo de desinflacio comprometeu a
atividade de curto prazo da economia, mas isso € parte dos custos de reducdo da
inflacdo. Isto, porém, nio implicou reducio do crescimento de médio prazo da
economia brasileira.

Conforme mencionado, as metas no Brasil sio comparativamente altas em
relacdo as fixadas por outros paises que praticam o regime de metas de inflacéo.
Na Tabela 7 se pode observar as metas para diversos paises em desenvolvimento
e desenvolvidos para o ano de 2005. No caso brasileiro, a meta central era 4,5%,
com um intervalo de +/- 2,5%. As metas da maioria dos paises em desenvolvi-
mento eram inferiores a esse valor: proximas a 3% a.a.

Em 1999, ao implantar o sistema de metas, o Brasil estava com uma inflacio
crescente, nas proximidades de 9% a.a, e decidiu retornar em trés anos para uma
inflacdo baixa, em torno de 4% a.a. Isso foi uma decisdo arriscada, mas pode ser
entendida pelo fato de que a inflacdo brasileira, antes da saida da 4ncora cambial,
havia sido muito baixa (1,7% em 1998). Portanto, procurar voltar para niveis
baixos de inflacdo rapidamente tinha o objetivo de manter o nivel de estabilidade
conquistado pela economia e evitar a volta de mecanismos informais de indexacéo,
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TABELA 7

Paises com Metas de Inflacdo e Niveis das Metas

Paises emergentes

Meta de inflaco (data de adocgio)’

Meta de inflagdo corrente (%)

Israel 10 trimestre de 1997 1-3
Republica Tcheca 20 trimestre de 1998 3(+/-1)
Coréia 1° trimestre de 1999 25-35
Poldnia 2° trimestre de 1999 2,5 (+/-1)
Brasil 30 trimestre de 1999 4,5 (=/-2,5)
Chile 3° trimestre de 1999 2-4
Colémbia 30 trimestre de 1999 5 (+/-0,5)
Africa do Sul 10 trimestre de 2000 3-6
Tailandia 2° trimestre de 2000 0-35
México 1° trimestre de 2001 3 (+/-1)
Hungria 30 trimestre de 2001 3,5 (+/-1)
Peru 10 trimestre de 2002 2,5 (+/-1)
Filipinas 1° trimestre de 2002 5-6
Paises industriais

Nova Zelandia 1° trimestre de 1990 1-3
Canada 1° trimestre de 1991 1-3
Reino Unido 4° trimestre de 1992 2
Australia 1° trimestre de 1993 2-3
Suécia 10 trimestre de 1993 2 (+/-1)
Suica 1° trimestre de 2000 <2
Islandia 1° trimestre de 2001 2,5
Noruega 1° trimestre de 2001 2,5

Fontes: FMI (2005) e autoridades nacionais.

a
Essa data indica quando os paises adotaram de fato a meta de inflacdo definida no World Economic Outlook de 2005. A data oficial
da adogédo pode variar.

os quais podem ser gerados por inflacdes anuais na vizinhanca de 10%. Adicio-
nalmente, entendia-se necessaria a acomodacéo de precos relativos por conta da
desvalorizacdo, porém em um ambiente de baixa inflagéo.

Mas a administracdo efetiva do sistema teve flexibilidade suficiente para
acomodar os choques de oferta que aconteceram nos anos seguintes®* e evitar um
alto sacrificio da atividade econdémica caso se mantivesse o objetivo de atingir
estritamente as metas previamente estabelecidas. Dessa maneira, apds o choque
inflacionario de 2002, as metas foram elevadas e o Brasil operou, nos ultimos
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anos, com metas inflaciondrias relativamente altas na comparacio internacional,
como atestam os dados da Tabela 7.

A Desinflacdo Produzida entre 2002 e 2005 foi Muito Brusca?

A desinflacdo observada entre 2002 e 2005 foi resultado da preocupacdo das
autoridades monetarias com o controle da inflagdo, mas nio ¢ uma novidade na
experiéncia de estabilizagcdo brasileira nem pode ser considerada como um com-
portamento excessivamente conservador das autoridades monetarias. Como se
pode observar na Tabela 8, durante o periodo da dncora cambial houve também
uma desinflacio muito rapida em um periodo de trés anos, trazendo a inflacio
anual de 22% em dezembro de 1995 para 1,7% em dezembro de 1998, com queda
de quase 20 p.p. Ja entre dezembro de 2002 e dezembro de 2005, a queda foi de
apenas 7 p.p. em um periodo similar, o que revela um ritmo bem mais lento.

Diante desse resultado, ¢ comum se questionar: houve grande sacrificio da
atividade economica de curto prazo para controlar a inflacdo sob o sistema de
metas de inflacdo? A evidéncia ¢ ambigua. Em 2000, a reducdo de 3 p.p. na taxa
de inflacdo esteve associada a um crescimento do produto de 4,4% e, em 2004, a
queda da inflacdo em 2 p.p. foi acompanhada de uma aceleracio do crescimento
do PIB.

Em realidade, o sistema de metas enfrentou nos ultimos anos o desafio de
voltar para um patamar baixo de inflagdo, apos a aceleracdo de 2002. Neste ano,
a taxa de inflacdo subiu entre 5 p.p. e 6 p.p. em relacido aos valores médios de
2000-2001, chegando a 12,5%, o que na pratica significou a duplicag¢do dos niveis
inflacionarios da economia brasileira. O sistema de metas reduziu gradualmente

TABELA 8

Comparacdo de Dois Periodos de Desinflacdo Recente na Economia Brasileira -
1995-1998 e 2002-2005

Periodo Taxa de inflacdo Periodo Taxa de inflacdo
anual (%) anual (%)

Janeiro - dezembro/1995 22,4 Janeiro - dezembro/2002 12,53
Janeiro - dezembro/1996 9,56 Janeiro - dezembro/2003 9,30
Janeiro - dezembro/1997 5,22 Janeiro - dezembro/2004 7,60
Janeiro - dezembro/1998 1,67 Janeiro - dezembro/2005 57
Diferenga em pontos percentuais (p.p.) 20,73 Diferenca em p.p. 6,8
Inflagdo de 1998/inflagdo de 1995 7.5 Inflagdo de 2005/inflagdo de 2002 45,5

Fonte: IBGE.
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a inflacdo ao longo de trés anos para voltar para os niveis de 2000, que sdo mais
compativeis com a realidade da inflagdo mundial e dos paises latino-americanos
que mantém sua inflacdo controlada. A autoridade monetaria cuidou de fazer
essa reducdo de maneira gradual para evitar sacrificio severo do produto de curto
prazo da economia.

O Grafico 12 mostra a evolucio do PIB trimestral. A taxa média de cresci-
mento entre o quarto trimestre de 2002 e o quarto trimestre de 2005 foi de 0,59%
por trimestre, o que implicou uma taxa de crescimento anual média de 2,4% no
periodo. A economia brasileira reduziu em 6 p.p. sua inflacido, experimentando
uma trajetoria de crescimento ndo muito diferente do desempenho médio da ultima
década.

Outros indicadores de curto prazo ndo confirmam a percepcio de excessivo
sacrificio do emprego de curto prazo. Por exemplo, entre 2002 e 2005, a taxa de
desemprego foi reduzida de uma meédia de 13% no inicio de 2003 para algo entre
9% e 10%, no final de 2005, conforme melhor apresentado no Capitulo 5 desta
edicao.

Esse conjunto de informacdes indica que o sistema de metas ndo reduziu o
ritmo de crescimento da economia nem no periodo de desinflagdo (2003-2005)
nem ao longo de sua vigéncia, pois o crescimento médio da economia nio foi
muito diferente do crescimento médio experimentado no periodo da ancora cambial.
Como esperado, a mudanca de regime monetario, mesmo em processo de
desinflacdo, ndo teve influéncia decisiva na dinamica de crescimento de médio
prazo da economia. Houve, no entanto, reducdo da volatilidade da economia,
como pode ser observado pela queda dos coeficientes de variacio da taxa de
inflacdo e do crescimento do PIB (Tabela 9). Mesmo em um contexto de fortes
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TABELA 9
Taxas de Inflacdo e de Crescimento do PIB em Periodos Selecionados

Inflagdo PIB

Periodo Média  Desvio-padrido Coeficiente Média  Desvio-padrdo Coeficiente
(por ano) de variagdo (por ano) de variacéo

Plano Real antes do sistema de metas de inflacdo
1994.4 - 1999.2 10,26 9,92 0,97 2,02 6.44 3,19
1996.1 - 1999.2 5,76 5,00 0,87 2,09 546 2,61

Sistemas de metas de inflacdo

1999.3 - 2002.2 713 3,16 0,44 2,35 3,82 1,63
1999.3 - 2002.4 8,77 6,36 0,73 2,59 3,62 1,40
2003.1 - 2005.4 7,46 4,72 0,63 2,36 391 1,66

Fontes: Bacen e IBGE.

desvalorizagdes, conseguiu-se tornar a inflacio menos volatil, o que resulta po-
sitivo para a formagédo de expectativas sobre a inflagdo futura e para as decisdes
de investimento, producdo e emprego na economia. A menor volatilidade do
produto em um contexto de fortes choques externos significa que a taxa de
cambio amorteceu seus efeitos sobre o produto.

Para completar a avaliacdo geral do sistema de metas, ¢ preciso admitir que
a mudanca de regime monetario apos 1999 permitiu reduzir os juros reais da
economia, ndo obstante eles ainda permanecerem elevados. O Grafico 13 apre-
senta as taxas de juros reais mensais ex post como resultado da deflacdo da taxa
Selic do més pela variacdo acumulada em 12 meses do IPCA.
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6.2 Caracteristicas da Inflacdo no Periodo de Metas

A primeira caracteristica marcante da inflacfio brasileira entre 2002 e 2005 ¢ que ela
foi alta se comparada a média de alguns paises da América Latina ou de paises de
igual grau de desenvolvimento. A segunda ¢ que a inflacio brasileira ¢ particular-
mente alta em termos relativos, se levados em consideracio os elevados juros reais.

Nio existe resposta simples para esse paradoxo. Variacdes de precos acima
das metas de inflacio em um determinado periodo podem ser resultantes de
diversos choques de oferta, mas tendem a desaparecer se controlados pela politica
monetaria. O Grafico 14, porém, revela altas sistematicas acima das metas para
particulares grupos de bens e servigos da economia. Os diferentes graus de reacio
de precos setoriais ante os instrumentos da politica monetaria de curto prazo, ou
as diferentes percepcoes da determinacio da politica monetaria, podem ajudar a
explicar essa conduta diferenciada, que acaba por pressionar a inflacéo.

A Tabela 10 apresenta a evolugdo, durante o regime de metas, das taxas de
variacdo em 12 meses do IPCA e de trés componentes do [PCA, denominados
precos livres - subdivididos em comercializaveis e ndo-comercializaveis — e precos
administrados.

Os bens e servicos administrados tém seus precos regulados por contratos
ou normas legais, por envolverem freqiientemente concessoes de servicos publicos.”
Esse mecanismo considera, principalmente, a variacdo acumulada dos compo-
nentes de custos entre as datas de reajuste, representados pelos indices gerais de
precos e pela taxa de cambio. Os comercializaveis sdo influenciados no atacado
pelo preco internacional e pela taxa de cambio, pois sdo bens que podem ser
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TABELA 10

Evolugio do indice de Pregos ao Consumidor
[taxas de variacdo em 12 meses no regime de metas de inflagdo - janeiro-dezembro (%)]

indice cheio
Ano IPCA Precos livres Precos
geral Total ~ Comercializaveis ~ Nao-comercializaveis administrados
1999 8,94 6,37 11,26 1,61 20,89
2000 5,97 3,69 3,64 3,71 12,90
2001 7,67 6,56 7,31 5,70 10,78
2002 12,53 11,49 14,88 7,47 15,32
2003 9,30 7,80 8,69 6,66 13,20
2004 7,60 6,54 6,31 6,84 10,20
2005 5,69 4,32 2,74 6,36 8,98
Acumulado 1999-2005 73,87 56,99 68,74 45,08 137,06

Fonte: IBGE.

transacionados no mercado mundial, mas as condi¢des de demanda afetam o
repasse dessas variaveis ao consumidor. Por ultimo, os bens ndo-comercializaveis
sdo os diretamente afetados pelas condicoes de oferta e demanda doméstica desses
bens, ainda que alguns tenham mercados de caracteristicas imperfeitas, podendo
seus componentes de custo, portanto, ter peso relevante na determinacio do preco.

Essa natureza diferenciada da determinacdo dos precos entre os grupos pode ser
observada na Tabela 10. Os precos administrados cresceram 137% entre fins de 1998
e dezembro de 2005, enquanto o IPCA acumulou alta de 74% no periodo — pouco
mais da metade do crescimento dos administrados. Os comercializaveis apresen-
taram taxas significativas e acima da média nos anos de desvalorizacdo, como
em 1999 e 2002, mas nos dois ultimos anos tiveram papel estabilizador, uma vez
que acompanharam a valorizacio da taxa de cambio. Os bens ndo-comercializaveis,
que podem ser melhor controlados pela politica monetaria, cresceram 45% no
mesmo periodo, embora mais recentemente tenham apresentado forte resisténcia
para reduzir sua taxa de variacdo em um contexto de inflacdo candente.

Se analisarmos os produtos individuais que compdem o indice de precos, ¢
possivel construir uma lista reduzida daqueles com participagdo significativa na
variacdo do indice geral. E se consideramos apenas aqueles produtos que, entre
2000 e 2005, tiveram participacdo na variagdo do IPCA maior do que 1,5% em
dois ou mais anos, chegaremos a um total de 25 produtos, em sua maioria das
categorias de administrados ou de ndo-comercializaveis. Eles explicam entre 58%
e 72% da inflacdo entre 2000 e 2005.
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Os bens comercializaveis competitivos, como arroz e carne, tém participacdes
positivas significativas na variacdo do IPCA em anos de desvalorizagdo, mas
freqiientemente apresentam participacdo negativa em anos de valorizacdo cambial.
Os bens comercializaveis de mercados mais imperfeitos, como eletrodomésticos,
automoveis ou cigarros, ndo mostram a mesma flexibilidade e apresentam sempre
participacoes positivas na variacdo do indice geral.

Estudo recente [Parente Lameira e Giambiagi (2006)] indica que os bens e
servicos ndo-comercializaveis tém constituido foco de resisténcia inflacionaria
nos ultimos trés anos, apresentando taxas médias de variacdo anual proximas a
7%. Ndo se observa desaceleracdo desses precos apesar do aperto monetario porque
eles foram absorvendo custos mais elevados originarios dos aumentos do salario
minimo (SM) e dos precos dos servicos administrados, que sdo de fato os compo-
nentes primarios de seus custos operacionais. Como um dos fatores explicativos
centrais do comportamento altista desses bens e servicos, o estudo assinala a
baixa elasticidade de substituicdo da demanda, seja porque sdo produtos muito
especificos para as necessidades de sua clientela, seja porque sdo fornecidos via
contratos de longo prazo. Ainda segundo o estudo, a participacio desses bens na
variacdo do IPCA passou de 20% em 2002 para 35% em 2005.

E possivel identificar uma lista de produtos menor, composta por aqueles
que tenham participacdo na variacdo do IPCA acima de 5% em alguns dos seis
anos considerados. Chega-se a uma relacido de sete produtos, apresentados na
Tabela 11. Sdo cinco produtos com precos administrados (energia elétrica, 6nibus,
gasolina, plano de saude e telefone fixo) e dois produtos ndo-comercializaveis
(alimentacgéo fora do domicilio e empregado doméstico). Esses produtos explicam
mais de 30% da inflacdo nos ultimos trés anos.

O comportamento dos bens e servicos cujos precos siao administrados ou
monitorados pelo governo nio ¢ um fenémeno caracteristico do sistema de metas
de inflacdo. De fato, esse grupo mostrou variacdes acima da média ao longo de
todo o periodo de estabilizacdo recente da economia brasileira. Esse comporta-
mento pode ser observado no Grafico 15, que apresenta as taxas acumuladas em
12 meses do nivel geral do IPCA e dos precos monitorados e livres (comercializaveis
e ndo-comercializaveis).

Algumas caracteristicas do comportamento dos monitorados merecem ser
destacadas. Em primeiro lugar, o diferencial entre a variacdo anual desses pregos
e dos precos livres estende-se por todo o periodo, apresentando-se menor, contudo,
no periodo recente. O crescimento deles esta relacionado com a taxa de cambio e
o seu efeito sobre os indices gerais de precos, que por sua vez sio utilizados como
indexadores nas formulas de ajuste. Acontece que a sensibilidade dos monitorados

40 o Brasil: o estado de uma nacdo ¢ 2006



TABELA 11
Produtos com Participacdo na Variagdo do IPCA Maior que 5% em Maior Numero de Anos - 2000-2005

Dez./2000 Dez./2001 Dez.[2002 Dez.[2003 Dez.[2004 Dez.[2005

Contribuicdo para a inflacdo dos produtos
escolhidos 2,80 2,59 3,10 3,29 2,46 2,37

Soma da participagdo dos produtos

escolhidos na variagio do IPCA (%) 46,95 33,75 24,77 35,35 32,37 41,58
Alimentacdo fora do domicilio 2,46 5,64 4,08 4,75 5,16 5,50
Energia elétrica residencial 6,87 8,04 6,00 9,02 5,67 6,45
Onibus urbano 5,46 8,55 4,26 10,06 3,04 8,93
Gasolina 17,87 3,94 3,85 0,84 7,43 5,67
Plano de saude 2,34 1,40 1,66 2,16 3,28 518
Empregado doméstico 5,62 3,30 2,16 2,71 1,76 591
Telefone fixo 6,33 2,88 2,76 5,81 6,05 3,94
IPCA total 5,97 7.67 12,53 9,30 7,60 5,69
Fonte: IBGE.
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aos indices gerais tem variado no periodo recente. Na desvalorizacio de 1999, o
crescimento dos monitorados acompanhou de perto a variacdo do indice geral de
precos (IGP), mas em 2002-2003 a variagdo dos monitorados ja néo foi tdo sensivel
a variacdo do indice de precos no atacado (IPA) e do IGP. Em 2005, a queda dos
monitorados foi inferior a reducio experimentada pelo IGP e o I[PA.**

A atual persisténcia da alta dos bens e servicos ndo-comercializaveis ndo ¢ um
fenémeno exclusivo dos ultimos trés anos. O Grafico 16 mostra a evolucio desde
1995 das taxas de variagdo em 12 meses dos precos livres e de seus componentes
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- comercializaveis e ndo-comercializaveis. Os bens e servicos ndo-comercializaveis
reduziram fortemente sua taxa de variacdo entre 1995 e 1998, cumprindo impor-
tante papel no controle da inflacdo em 1999 e 2000 - ficando, inclusive, abaixo
do centro da meta. Mas isso ndo voltou a acontecer nos anos recentes, posto que
eles tém variado acima dos comercializaveis e se mantido préximos do limite
superior da meta desde agosto de 2004. Com a desaceleracdo da demanda agre-
gada em 1998, a variacdo de precos de todos os bens apresentou clara conver-
géncia em patamares anuais muito baixos, mas a desvalorizacdo de 1999 acelerou
o ritmo de aumento dos precos, especialmente entre os bens comercializaveis. A
desvalorizagdo de 2002 provocou uma nova aceleracio do ritmo de variacio dos
precos, e o aumento de precos de bens ndo-comercializaveis, que crescia em
ritmo bem mais lento, aproximou-se de patamares proximos a 10% no final de
2002. A partir de 2003, o ritmo arrefece, mas nio voltou aos patamares de 2001.

Na economia brasileira, ha precos que a politica monetaria nio ¢ capaz de
influenciar diretamente. A ancora cambial, por exemplo, teve muita dificuldade
para fazer convergir os precos dos ndo-comercializaveis - que néo sio disciplinados
pela taxa de cambio. Somente a reducdo da demanda agregada fez com que lenta-
mente os precos se alinhassem, efeito que perdurou até meados de 2001. Depois
disso, os precos desses bens passaram a variar em torno de 5% em 12 meses. A
aceleracdo da inflagcdo, entre 2002 e inicio de 2003, elevou temporariamente sua
variagdo, e a restricdo monetaria s6 conseguiu fazé-la regredir parcialmente para
taxas anuais proximas de 7%, mesmo quando os juros reais da economia foram
elevados para atingir uma inflacdo anual de 5%. A resisténcia do preco desses bens
a se alinharem em patamares baixos reforca a necessidade de se elevar a concor-
réncia nos diversos setores produtores de bens e servicos nio-comercializaveis.
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Em relacdo aos precos monitorados, resulta claro que, quando um conjunto
de precos que pesa cerca de 30% no indice de referéncia para o sistema de metas
aumenta a 10% a.a., ¢ necessario sacrificio maior da demanda e da atividade para
atingir inflacdes proximas a 5%. A alternativa, obviamente, ndo ¢ relaxar no
cumprimento das metas, mesmo reconhecendo que a influéncia direta dos instru-
mentos de politica monetaria sobre tais precos ¢ reduzida. A reacdo da politica
monetaria a esses aumentos administrados decorre, sobretudo, da sua repercussao
sobre os demais precos da economia via aumento de custos - sejam os diretos,
decorrentes do preco dos produtos, sejam os indiretos, pela demanda de reposicdo
salarial.

E certo que a estabilidade monetaria em patamares de inflacio baixa exige
analise detalhada dos precos monitorados. A busca de solugdes regulatorias mais
satisfatorias para as partes envolvidas ¢ uma alternativa que deve ser buscada, con-
siderando tanto o equilibrio econémico-financeiro das empresas quanto as possibi-
lidades de expansdo das quantidades demandadas desses servicos no longo prazo.

6.3 Dilemas do Sistema de Metas de Inflagdo no Brasil

A literatura sobre implementacédo do sistema de metas em economias emergentes
identifica trés fontes de riscos [Fraga, Goldfajn e Minella (2003) e Mishkin (2000
e 2004)]: regimes fiscais fracos; sistemas financeiros imperfeitamente regulados;
e choques externos. Cada um pode resultar em uma forma de dominancia sobre a
politica monetéaria: fiscal, financeira ou externa.

Nos casos da dominancia fiscal e financeira, o temor é o mesmo: a ruptura
de um equilibrio precario no futuro pode gerar aumento da inflacdo. Essa pers-
pectiva dificulta o controle das expectativas de inflagdo pela politica monetaria e
inibe a identificacdo das metas como ancoras nominais na economia. Em adicéo,
a dominancia fiscal, ao influir adversamente nas expectativas de inflacdo, reduz
a credibilidade da politica monetaria e impde um custo adicional, posto que
exige mais rigor na administracio da taxa de juros, o que pode afetar negativa-
mente o equilibrio fiscal intertemporal, implicando, no limite, a total ineficacia
do regime de metas.

No caso da dominancia externa, o risco e principal temor correspondem a
reducdo brusca da entrada de recursos, ou a inversdo do fluxo de capitais. A
diminuicao dos recursos externos pode gerar mudancas na percep¢io dos inves-
tidores internacionais ou agravamento da fragilidade dos fundamentos macroeco-
nomicos domésticos. As conseqiiéncias preocupantes desses choques sdo a
desvalorizacdo da taxa de cambio e o aumento da inflacdo, impondo altas taxas
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de juros para controlar as pressdes inflaciondrias. Como desdobramento desses
choques e da reacdo da politica monetaria, economias emergentes podem apre-
sentar alta volatilidade das taxas de juros e de caAmbio. Por ultimo, os choques
freqlientes podem dificultar o cumprimento das metas de inflacido, afetando ne-
gativamente a sua credibilidade.

A implementacdo do sistema de metas no Brasil foi comprometida pela ope-
racdo de mecanismos vinculados tanto a dominancia externa quanto a fiscal. Em
2001, a dominancia externa foi predominante. Primeiro, o inicio da crise da
conversibilidade argentina elevou a percepcdo de risco dos mercados emergentes
e acometeu particularmente a percepcdo de risco da economia brasileira, com
consequente reducdo da entrada de divisas e forte desvalorizacdo da taxa de
cambio. Além disso, fatores domésticos, como a crise energética, e internacionais,
como a desaceleracdo do crescimento norte-americano, também contribuiram
para acentuar a percepcio de risco e a desvalorizacdo da taxa de cAmbio. Entre
marco e julho de 2001, o Bacen aumentou significativamente a taxa de juros,
mas nio foi capaz de impedir a alta de precos impulsionada pela desvalorizacio,
que so nio foi mais intensa em virtude da macica colocacio de titulos cambiais
junto aos investidores.

A dominancia externa combinada com os fatores domésticos dificultou a
operacio da politica monetdria em 2001 e impediu que a inflacdo ficasse dentro
do limite de tolerancia. A desvalorizacdo e seus efeitos sobre os precos demandavam
um ajuste maior dos juros, mas a desaceleracdo da atividade, como conseqiiéncia
do racionamento de energia elétrica, contribuiu para moderar a reacio da politica
monetaria.

Em 2002, a perspectiva de um novo governo aumentou a incerteza associada
a dindmica da divida publica, elevando o risco pais. Adicionalmente, houve
aumento da aversdo ao risco dos investidores internacionais, o que elevou os
prémios de risco da maioria das economias emergentes. Esses fatores colaboraram
para a reducdo da entrada liquida de recursos e pressionaram o mercado de cambio.
A desvalorizacdo subseqiiente afetou a dinamica inflacionaria da economia e a
relacdo divida liquida/PIB, reforcando ainda mais a percepcio de riscos na traje-
toria da divida publica.?®

A politica monetaria encontrou dificuldades para reagir a combinacio das
dominancias fiscal e externa. A inflacdo anual em dezembro de 2002 chegou a
12,5%, muito acima do limite superior da meta, tendo sido quase metade em
funcdo da desvalorizagdo cambial. Nesse contexto de incertezas, em meados de
2002 a politica monetaria enfrentou o seguinte dilema: a alta de juros necessaria
para compensar os efeitos da desvalorizacdo nos pregos poderia contribuir para
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reforcar a percepcio de fragilidade fiscal,’® mas ndo fazé-lo seria permitir a ace-
leracdo da inflacdo. A taxa de juros so foi aumentada a partir de outubro, apds
um ajuste na meta de superavit primadrio, e o processo durou até marco de 2003.
A combinacio de compromisso com o ajuste fiscal e a manuten¢do da politica
monetaria permitiu a criagdo de um novo contexto de maior credibilidade no
governo e na manutencio do regime de metas.

Credibilidade e Flexibilidade no Sistema de Metas

A flexibilidade para enfrentar os choques de 2001-2002 - modificando metas e
evitando uma queda mais abrupta do ritmo de crescimento da economia - resultou
na aceleracdo da inflagdo e exigiu esforco estabilizador nos trés anos seguintes.
0 nédo-cumprimento da meta e a aceleracdo inflacionaria em 2002 exigiram,
posteriormente, tenacidade redobrada das autoridades monetarias para restaurar
a credibilidade do sistema de metas e melhorar a capacidade do sistema de coor-
denar as expectativas de inflacéo.

Esse, alids, ¢ um dos dilemas caracteristicos do regime de metas: conciliar
flexibilidade com credibilidade. No caso brasileiro, o regime tem se mostrado
flexivel: acomodam-se os efeitos primarios dos choques de oferta e combatem-se
seus efeitos de propagacdo. Assim, por exemplo, um aumento inesperado dos
precos do petréleo no mercado internacional seria absorvido incorporando-se o
impacto direto na meta. No entanto, alguma resposta da politica monetaria con-
tinuaria sendo necessaria para impedir que o aumento se propague por toda a
cadeia de precos. Apesar de interessante, este ¢ obviamente um mecanismo para
ser utilizado em casos excepcionais, pois caso contrario o sistema comeca a sofrer
abalos em sua credibilidade.

Ancorar as expectativas de inflacdo futura no sistema de metas significa
trazer as expectativas para a meta. Para manter essa ancoragem ¢ preciso que a
inflacdo efetiva da economia seja igual ou muito proxima a meta perseguida, ou
que sua trajetdria seja consistente com a obtencdo da meta ao final de um deter-
minado periodo. Trazer a inflacdo efetiva para o centro da meta perseguida da
credibilidade as autoridades monetdrias, permite influenciar as expectativas e
reduzir o custo de ajustes.

O Grafico 17 apresenta a média das expectativas de inflacdo em 12 meses
para o periodo de novembro de 2001 até dezembro de 2005,” assim como a
trajetoria da inflacdo, também em 12 meses, consistente com a meta (limite inferior,
centro da meta e limite superior). Como se pode observar, no inicio de 2002 a
inflacdo esperada estava acima do centro da meta, mas, com a degradacdo das
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Expectativas e Metas de Inflacdo em 12 Meses
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condicdes de financiamento da economia em outubro de 2002, o publico passou
a esperar uma inflacdo maior do que o limite superior da meta. A partir de janeiro
de 2003, a alta de juros e a decidida acdo antiinflaciondaria das autoridades mo-
netarias permitiram uma reversio da trajetoria das expectativas. Entretanto, apos
oscilarem proximas do centro da meta, as expectativas comecaram novamente a
se elevar e a se afastar desse centro a partir de maio de 2004. Estas permaneceram
em patamar proximo a 6% até maio de 2005, enquanto o centro da meta estava
entre 4,5% e 5,1%. Como resultado da agdo da politica monetaria e do declinio
da inflagdo efetiva, as expectativas de inflagdo futura declinaram até convergir
para o centro da meta em 2005.

Além da falta de cumprimento da meta em 2001 e 2002, dois outros fatores
contribuiram para que o sistema de metas tivesse dificuldades para ancorar as
expectativas de inflacdo e melhor alinhar o comportamento dos precos livres da
economia: a) risco de mudangas ou abandono do sistema de metas; e b) alta
relacdo divida/PIB combinada com um forte crescimento dos gastos correntes,
0 que ¢ visto como ameaca para o controle dos precos no futuro - refletindo
assim o risco de dominancia fiscal ja comentado aqui.

O sistema de metas de inflacdo operou sob fortes criticas durante todo o
periodo. As criticas publicas acompanhadas de recomendacdes dos passos a serem
seguidos pela autoridade monetaria podem constituir em poderoso elemento ne-
gativo para a administracdo da politica monetaria, porque criam a percepgdo de
que existe uma opcio efetiva de mudanca de regime associada com aceleracdo
inflacionaria. Nessas ocasides ¢ necessaria acdo firme e decidida da autoridade
monetaria.?
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Apesar da auséncia de elementos comprobatorios, ha evidéncias de que a
possibilidade de mudanca de regime afetou as expectativas de inflagdo de médio
prazo no periodo recente. De acordo com estudo de Lowenkron e Garcia (2005) as
expectativas inflaciondrias de médio prazo sdo excessivamente sensiveis as sur-
presas na inflacio corrente. Em outras palavras, as surpresas inflacionarias alteram
fortemente, para cima, as expectativas de inflacdo de médio prazo. Se o publico
percebe que o Bacen encontrara resisténcias e criticas a agdo necessaria, entio
pode entender que ha possibilidades de mudanca no regime monetario e de maior
inflacdo no futuro.

Outro fator que pode contribuir para o aumento do risco de mudanca de
regime e, dessa maneira, manter elevadas as expectativas de inflacdo de médio
prazo ¢ a falta de independéncia operacional do Bacen. A literatura e a experiéncia
internacional indicam que a credibilidade da politica monetaria ¢ reforcada com
um marco institucional que outorga ao Bacen independéncia de facto e de jure para
perseguir a estabilidade de precos [Jacome e Vazquez (2005)].

A alta relagdo divida publica/PIB restringe a operacdo da politica monetaria,
pois a alta de juros aumenta o montante dos compromissos do setor publico,
posto que parcela importante da divida ¢ pds-fixada. Entdo, aumentos de juros
nominais que nio sejam acompanhados por aumentos proporcionais do superavit
primario, supondo constantes os demais determinantes dessa relacdo, aumentam
a relacdo divida publica liquida/PIB e exacerbam o temor de um descontrole
fiscal no futuro. Esse temor de possivel descontrole fiscal no futuro ¢ um fator de
pressdo sobre as expectativas.

0 Brasil tem feito esforco significativo para reduzir a relacdo divida publica
liquida/PIB desde a implementacdo das metas de inflacido. A politica fiscal tem
procurado ajustar o superavit primario para manter uma relacio divida/PIB cons-
tante ou declinante. Desde 2003, a continuagdo e o aprofundamento da politica
de superavits primarios e a apreciacdo cambial possibilitaram a diminuicdo da
parcela da divida ajustada pelo ddlar, o que reduziu a conexdo entre um eventual
choque externo e o risco de insolvéncia fiscal.

Um potencial risco ainda continua no front: nos ultimos anos, a relacdo
gasto corrente/PIB tem aumentado sistematicamente em um ambiente de aumento
simultaneo da carga tributaria. Esse aumento permitiu diminuir o impacto dessa
trajetoria dos gastos sobre a divida publica, mas parece improvavel que seja
possivel continuar financiando um tal crescimento com maior pressao tributaria
no futuro. Essa situacdo abre uma interrogacdo sobre a dindmica da divida publica
e constitui uma ameaca para a politica monetaria, além dos efeitos deletérios
sobre o investimento privado e a renda do consumidor.
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6.4 O Aperto Monetario de 2004-2005

Antes de 2004, os apertos monetarios no regime de metas foram induzidos por
choques externos que resultavam em brusca reducdo do financiamento do balanco
de pagamentos e produziam altas das taxas de cambio, que por sua vez pressio-
navam os precos domeésticos e obrigavam a politica monetaria a reagir. O aperto
monetario de 2004-2005 foi iniciado em condicdes diferentes dos anteriores e
isso pode ajudar a explicar a dificuldade de entender a sua necessidade.

Por um lado, a abundancia de recursos no mercado de cambio determinava
uma tendéncia de apreciacido cambial e de estabilidade do risco pais. Por outro, a
economia tinha conseguido uma substancial reducdo da inflacdo em 12 meses,
caindo de 17,24% em maio de 2003 para 5,2% um ano depois. Essa reducio tinha
permitido o afrouxamento da politica monetaria em 2003, levando a taxa Selic
de patamares superiores a 26% a.a., em mar¢o de 2003, para 16,5% em dezembro
do mesmo ano.

E verdade que a inflacio em 12 meses estava relativamente baixa em maio
de 2004, mas comecou a acelerar a partir dali, refletindo a alta ndo sé dos precos
monitorados, mas também dos precos livres da economia. Isso ¢ o que mostra o
Grafico 18, que apresenta as taxas em 12 meses do [PCA cheio - que inclui todos
os produtos - e o IPCA dos precos monitorados e livres, assim como o limite
superior e a meta para os anos 2003-2005. As taxas de variagdo em 12 meses dos
precos monitorados praticamente triplicaram entre maio de 2004 e maio de 2005,
refletindo as variacdes dos indices gerais de preco, enquanto as taxas anuais dos
precos livres aumentaram em 1 p.p. e se mantiveram nesse patamar, mesmo depois
de varios meses de aperto monetario, comecando a ceder somente depois do
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Trés questdes foram aqui debatidas em torno do aperto monetario de 2004-
2005. Primeiro, se havia realmente uma aceleracio inflaciondria ou se era um
fendmeno isolado, produzido pela alta dos precos de algumas commodities inter-
nacionais. Segundo, se a reacdo da politica monetaria, com conseqiiente impacto
no ritmo de crescimento, era adequada para conter uma inflacdo que se julgava
fundamentalmente de custos. Resolvidas as duas anteriores, surgiu a terceira:
mantido o aperto monetario por muito tempo, este produziria um sacrificio muito
alto em termos de produto para reduzir a inflagdo Essas trés questdes sdo apre-
sentadas a seguir com mais detalhe.

A Natureza da Alta de Precos em 2004

A alta dos precos dos bens e servicos ao longo de 2004 foi resultado de diversos
fatores. No caso dos bens comercializaveis, um dos fatores foi a alta dos precos
das commodities exportadas pelo Brasil. Por exemplo, o preco do aco aumentou
quase 60% em 2004, refletindo o comportamento do mercado internacional. Outro
fator que pressionou a inflacio desse grupo de produtos foi a imposicédo de PIS e
Cofins nas importacdes a partir do inicio daquele ano — medida de isonomia que,
na pratica, equivaleu a um aumento da protecéo tarifaria. Mas nio foram somente
os bens comercializaveis que mostraram tendéncia altista. O crescimento dos
nio-comercializaveis foi também significativo e pareceu estar associado aos ren-
dimentos reais da populagdo e a demanda das familias.

0 Grafico 19 apresenta a trajetoria da taxa de variacio em 12 meses dos pregos
livres e seus dois componentes: precos comercializaveis e ndo-comercializaveis.
Até meados de 2005, as taxas de variacdo desses precos permaneceram estaveis

- { GRAFICO 19 '—\

Precos Livres, Comercializaveis, Nao-Comercializaveis e Meta de Inflacao
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nos niveis anuais atingidos em agosto de 2004, mesmo apds varios meses de
aperto monetario. Os bens comercializaveis oscilaram em taxas anuais proximas
de 6% e s6 comecaram a cair em junho de 2005. Os ndo-comercializaveis perma-
neceram em 7% a.a. entre agosto de 2004 e julho de 2005, para cair para algo em
torno de 6% a.a., sem mostrar, porém, uma tendéncia definida de queda até
dezembro do ultimo ano.

Os bens ndo-comercializaveis formam um grupo mais heterogéneo do que
os comercializaveis em relacdo a como sio tomadas as decisdes de precos e as
reacOes dos seus componentes diante da demanda agregada. Contudo, apesar de
serem em geral mais sensiveis as condicdes de demanda do que os comer-
cializdveis,*® suas variagdes anuais permaneceram altas — em torno de 7% a.a. -
até meados de 2005, para estacionar depois em um patamar levemente inferior.

Ainda que seja necessaria mais pesquisa para entender a dinamica recente
dos bens e servicos ndo-comercializaveis, ¢ possivel afirmar que muitos deles,
como educagdo ou servigos pessoais, por exemplo, tém condi¢des de demanda
muito especiais,’' as quais permitem a manutencio das margens de lucro e repasses
maiores dos custos originarios de méo-de-obra e de precos dos servicos adminis-
trados. Essas condi¢cdes de demanda especiais explicariam a persisténcia dos
aumentos de precos mesmo em um cendrio de desaceleracdo da demanda agregada.

Ainda outros fatores mais tradicionais também ajudam a explicar o com-
portamento dos ndo-comercializaveis. De um lado, a demanda dirigida aos bens
e servicos ndo-comercializaveis depende, entre outras coisas, do nivel de ocupacio
e da renda real da populacdo. Como muitos desses bens e servicos sdo de natureza
ndo-essencial, um aumento do nivel de renda real da populacdo podera produzir
um aumento significativo na demanda, pressionando seus precos. De outro, o
aumento de rendimento real pode também significar aumento de custos desses
bens. E possivel esperar, portanto, uma associacio positiva entre aumentos dos
precos dos bens ndo-comercializaveis e aumentos da renda real da populacgio.

0 Gréfico 20 mostra o indice de precos dos bens ndo-comercializaveis e um
indice que representa a evolucdo da massa de rendimentos reais da populagdo.**
O que se observa ¢ uma sincronia entre aumentos da massa de rendimentos reais
e variacoes de precos dos bens e servicos nao-comercializaveis. Por exemplo,
entre janeiro e setembro de 2004, a massa de rendimentos reais aumentou 8%,
enquanto os precos dos bens ndo-comercializaveis cresceram 5%. Entre dezembro
de 2003 e dezembro de 2005, o indice de precos dos ndo-comercializaveis aumentou
13,69 e a massa de rendimento real, 14%.

Resulta claro que a combinacdo de choques de precos internacionais e a
melhora dos rendimentos reais no mercado de trabalho em 2004 pressionaram os

50 e Brasil: o estado de uma nacdo ¢ 2006



- { GRAFICO 20 '—\

Indice de Precos de Nao-Comercializaveis e da Massa de Rendimento Real
[titulo]
0 — — 115,0
1300 — 7 1100
— 105,0
1200 —
— 100,0
1100 —
— 950
100,0
— 90,0
90,0 — — 850
800|||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||800
> CAROINAIIELPIIPLAROIVNANA I PIIPIPLARIOIVORNAALOPINFIARDRD X0 '
&Q@' N2 QWQ&Q&Q&Q@\Q@ @gc“’%“’e@%“-‘QQ“’QQ“’QQ“’QQ"’QQ“’%";@’ 0"9gm"‘%‘*em"‘%“QQ"‘QQVQQ"‘QQ‘XQQ"‘QQ"‘;0"‘ Q“‘;S’%’QS’Q&QS"Q&Q@Q@QQ"’QQ"%S” RS
[ R R R R R R i S e A S R S R S N RO SR RO SO SO NES
=== Massa de rendimento real

\ Fonte: IBGE. === Indice de precos dos ndo-comercializaveis )

precos livres da economia. Essas pressdes continuaram em 2005, mesmo depois
da alta de juros.

Indicadores convencionais do estado da demanda agregada também confirmam
a existéncia de pressdes de demanda na economia. O indicador de utilizacio da
capacidade instalada na industria produzido pela CNI, entre agosto de 2003 e
outubro de 2004, subiu de forma ininterrupta, atingindo o valor maximo no periodo
de metas de inflacdo. Também as estimativas de produto potencial disponivel
indicavam que o produto efetivo estava superando o produto potencial no segundo
semestre de 2004, contribuindo para gerar pressées inflacionarias na economia.

Segue-se que a aceleracdo da inflacdo do segundo semestre de 2004 foi um
fenémeno nio apenas resultante da alta dos precos internacionais — um choque
de oferta passivel de ser acomodado por elevacdo da meta —, mas também impul-
sionado pela melhora dos indicadores de emprego e de rendimento na economia.
A melhora do consumo das familias, o comércio exterior e o investimento forta-
leceram as condicdes da demanda agregada na economia, aproximando o produto
efetivo da capacidade de oferta da economia, como mostram os indicadores de
utilizacio da capacidade e hiato do produto.* E importante lembrar que o cresci-
mento do investimento foi certamente um fator positivo ao longo do ano, mas
ele se materializa em capacidade de producio adicional com uma defasagem que
pode ser longa em alguns casos, como, por exemplo, a infra-estrutura.

Pela diversidade de pressdes sobre as variacdes de precos, a aceleracdo da
inflacdo nio foi um fendmeno isolado a um grupo pequeno de produtos e servigos,
mas generalizado. Uma evidéncia disso foi a aceleracio das diversas medidas de
nucleos da inflagdo e sua aproximacéo a variacio do indice cheio em 12 meses.

0 esforco monetario e a estabilidade ¢ 51

Nucleo de inflagdo é uma
medida de inflacdo que
busca levar em conta
somente aquelas
variagdes de precos mais
proximas dos valores
centrais da distribuicao de
freqiiéncia de variacdo de
precos, excluindo
variagdes extremas ou
marginais. Existem
diversas metodologias
para capturar esse
fendmeno (nucleos
simples, médias aparadas
etc.). Quando a inflacéo é
generalizada, os valores
tendem a se concentrar
em torno dos valores
médios, com pouca
dispersdo. Nesses casos,
0s nuicleos mostram a
mesma tendéncia de
variacdo dos indices
cheios e se aproximam
deles. Mas quando a
inflacdo € alavancada por
extremos com ampla
dispersdo, ou seja, a
grande maioria dos pregos
estd se alterando num
patamar e alguns poucos
produtos estdo variando
num patamar muito mais
elevado, entdo as medidas
de nucleo de inflagao se
distanciam das medidas
de indice cheio - para mais
detalhes, ver Quadro 3.



O Gréfico 21 apresenta o comportamento de duas medidas de nucleo comparado
com o [PCA. No inicio de 2004 as medidas de nucleo refletiam uma tendéncia
inflacionaria maior, o que estava sendo mascarado nos indices cheios pela pre-
senca de quedas extremas que deprimiam os indices em 12 meses. A partir de
meados de 2004, os indices se aproximam, apontando para uma generalizagdo
das variacdes em torno dos valores médios.

0 Grafico 22 apresenta o desempenho das variagdes do nucleo dos precos
livres e o indice de precos dos precos livres. Na primeira metade de 2004, quedas
extremas de alguns produtos permitiram a aproximagéo do indice cheio dos precos
livres ao piso da meta. Na segunda metade, os indices mostram uma tendéncia de
elevacdo e se aproximam do teto do intervalo de variacdo em torno da meta,
indicando uma generalizacdo das altas.
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Ntcleos de Inflacdo

As medidas de nucleo da inflacdo tém por objetivo isolar os efeitos temporarios ou localizados
causados por choques de oferta de forma a evitar que oscilacdes em precos de bens ou
servicos especificos influenciem a percepcdo em relacdo as variacoes do nivel geral de precos,
as quais devem refletir o comportamento da demanda agregada. O calculo de nucleo de
inflacdo € especialmente importante nos paises que adotam o regime de metas inflacionarias,
uma vez que, ao isolar o efeito de choques localizados sobre a inflacdo, eles permitem iden-
tificar a tendéncia de mais longo prazo da variacao do nivel geral de precos, impedindo que
a politica monetaria reaja desnecessariamente diante de eventuais flutuacdes das taxas mensais
de inflacdo, ou, na situacdo contraria, da espaco para que a autoridade monetaria antecipe
seus movimentos de ajuste. Em ambos os casos, ajuda a reduzir a volatilidade econdmica. O
calculo dessas medidas de nucleo de inflacdo pode ser feito com base em diversas metodologias,
que tém vantagens e desvantagens. Sdo apresentadas duas das mais usuais metodologias de
calculo, assim como a metodologia utilizada pelo Ipea.

Nucleo por Exclusdo

0 ntcleo por exclusdo € em geral calculado simplesmente extraindo-se do indice os itens que
historicamente apresentam as maiores oscilacdes, como as commodities agricolas e os deri-
vados de petroleo. Para o caso brasileiro, o Bacen adotou como metodologia o expurgo das
variacOes dos itens alimentacdo no domicilio e precos administrados. Apos sua excluséo, 0s
demais itens sdo reponderados e o indice recalculado com os novos pesos. O pressuposto
dessa forma de calcular o nucleo € que as flutuacdes nos itens excluidos sejam realmente
transitorias, ou seja, que elas ndo se propaguem para o futuro. A utilidade do nucleo calculado
dessa maneira depende claramente de qudo volateis sdo os precos dos itens excluidos. Uma
das criticas atribuidas ao nucleo por excluséo ¢ que, ao excluir de forma arbitraria do seu
calculo um numero relativamente grande de itens, ele pode estar deixando de captar infor-
macodes importantes acerca da tendéncia inflacionaria para os meses a frente.

Nucleo por Médias Aparadas

Pode ser que em alguns paises os precos de determinados itens sejam mais volateis, isto €,
tragam pouca informacao sobre a tendéncia mais geral da inflacdo no futuro, enquanto em
outros isso ndo ocorre. Para evitar essa arbitrariedade no calculo do nucleo de inflacdo, uma
alternativa € o calculo do nucleo por médias aparadas. Nesse caso, extraem-se do indice
cheio os itens com as 20% maiores € as 20% menores variacdes de precos, assumindo que
variacdes muito distantes da média refletem fatores especificos daqueles produtos, e nao
fatores ligados a demanda agregada. Assim como ocorre no nucleo por exclusio, os itens
remanescentes sdo reponderados € as novas contribuicdes sao calculadas. Como néo ha itens
previamente definidos, nada impede que um item excluido em um determinado més possa
fazer parte do nucleo de inflacdo no més seguinte e vice-versa. Um ajuste importante que ¢
feito no calculo dessa medida de nucleo € a suavizacdo das variacées de itens como combus-
tiveis, energia, educacdo e comunicacdo, entre outros, cujos reajustes se concentram em
determinados meses do ano. Como esses itens apresentam reajustes pouco freqlientes, poucas
ou apenas uma vez ao ano, a tendéncia é a de que, quando ocorressem, fossem proporcional-
mente elevados, fazendo com que ficassem sempre de fora do calculo. Isso certamente seria
algo improprio, pois sua variacdo traz informacdes importantes para a tendéncia da inflacdo.
A suavizacdo ¢ feita substituindo-se a variacdo efetiva no més pela média geométrica das

\ continua =’
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variacdes registradas nos ultimos 12 meses, incluindo ai a do proprio més para qual esta sendo
feito o calculo.

Nucleo IPEA

Nas duas metodologias de calculo de nucleo da inflacdo expostas anteriormente ha um certo
grau de arbitrariedade na construcdo: no nucleo por exclusdo, a arbitrariedade esta nos itens
excluidos; no nucleo por médias aparadas, no ponto de corte (no caso, os 20%). Essas arbitra-
riedades provocam em maior ou menor grau alguma perda de informacéo. Para se evitar esse
problema, foi desenvolvido no Ipea um método alternativo que equivale a reponderar pelo
inverso da variancia todos os itens que compdem o indice cheio. Nesse caso, itens que histori-
camente possuem grandes volatilidades ao longo do tempo entram no calculo com um peso
menor do que o original; itens com maior sensibilidade a choques, ou que apresentam carater
sazonal, tém suas contribuicdes reduzidas, ao passo que outros, com menor variancia e cujas
variacdes trazem implicitamente maior informacgdo sobre a tendéncia da inflacdo, tém suas
contribuicées aumentadas.
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IPCA versus Nucleo por Médias Aparadas®
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IPCA versus Nucleo Ipea
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Comparacdo entre os Nicleos
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A Oportunidade da Reacdo da Politica Monetaria

Se estivermos interessados em saber se foi ou ndo oportuna a reacio da autoridade
monetaria diante de um quadro de elevacio da inflacio, uma pergunta sobressai:
estava em curso em 2004 uma aceleragdo da tendéncia de inflacdo que pudesse
comprometer o cumprimento das metas? Conforme visto aqui, a aceleracio in-
flacionaria era generalizada e parece evidente que os riscos de nio se atingir a
meta em 2005 eram elevados. Esse era o dilema da condugéo da politica monetaria.
Como justificar um ndo-cumprimento da meta em tempo de normalidade econ6-
mica, sem choque externo ou de confianga? Caso isso ocorresse, provocaria im-
portante desgaste a credibilidade do sistema de metas e ao esforco de estabilizacio
que o pais vem realizando.
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Como discutido no inicio deste capitulo, inflacdes de 7% a 8% a.a. ndo
podem ser consideradas baixas no atual momento da economia mundial. E per-
mitir variagoes de precos nesse patamar por dois anos seguidos em uma sociedade
com forte memoria inflacionaria poderia gerar demanda por mecanismos de
indexacgdo, com desastrosos efeitos sobre o controle monetario, além de inexoravel
perda de credibilidade e de reputacido da autoridade monetaria, com riscos para
estabilizacdes futuras - se necessarias.

Um dos argumentos que poderia ser utilizado contra a oportunidade da
reacdo da autoridade monetaria ¢ que a inflacdo tinha origem em choques de
oferta - pelos aumentos dos precos internacionais - e que, portanto, controlar
apenas o lado da demanda seria ineficaz, além de inadequado. Ora, como foi
apresentado, havia um conjunto mais amplo de elementos a justificar a elevacdo
da inflagdo. A recuperacdo do mercado de trabalho e as condigdes gerais da
demanda agregada na economia estavam também contribuindo para a aceleracio
inflacionaria, pela sua influéncia sobre os bens e servicos ndo-comercializaveis e
pelo repasse das altas de precos na cadeia dos comercializaveis.

Nessas situacoes, a politica monetaria deve reduzir a taxa de crescimento da
demanda agregada, elevando os juros para diminuir os repasses dos custos mais
elevados — inclusive aqueles associados a servigos publicos e outros bens cujos
precos sdo monitorados ou administrados por contratos supervisionados pelo po-
der publico —, e ajustar as expectativas na formacao de precos. Para controlar uma
alta generalizada de precos, a politica monetaria exerce influéncia sobre os precos
de bens e servicos com maior sensibilidade as variacdes da demanda e, com isso,
orienta a formacdo das expectativas de precos na economia. Obviamente que se
poderia atuar sobre outros componentes, como, por exemplo, por meio de estimulos
a ampliacdo da oferta, mas isso ndo apenas esta fora do escopo da politica mone-
taria, como também o tempo de resposta dessas acdes e a diminuta margem de
manobra por parte do Estado, dadas as severas limitacdes fiscais - como debatido
na edicdo de 2005 desta série —, fazem com que essas opg¢des ndo estejam verdadei-
ramente disponiveis.

Por fim, ¢ necessario se perguntar quais poderiam ter sido as conseqiiéncias
de nio elevar os juros no ultimo trimestre de 2004. E razoavel supor que a inflaciio
teria sido muito maior do que os 7% a 8% observados. A variacdo anual dos
precos livres da economia, mais afetados pelas condi¢des de demanda, permane-
ceram em patamar de 6% a 7% entre agosto de 2004 e maio de 2005, para cair
gradualmente até 4,2% em dezembro. Isso indica que a alta dos juros foi neces-
saria para primeiro segurar e, depois, reduzir a taxa de crescimento dos precos
livres da economia.
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Os Custos do Controle da Aceleracdo Inflacionaria

De acordo com o que foi visto neste capitulo, para diminuir a inflacdo o Bacen
tem o dever de aumentar os juros de curto prazo, reduzindo a demanda e ajustando
o crescimento efetivo da economia as possibilidades produtivas no curto prazo.
Logo, a politica monetaria no sistema de metas tem impacto direto no crescimento
de curto prazo. E isso ocorre também em economias com inflagdes moderadas ou
baixas. Por essa razdo, sempre se discute a intensidade da politica monetaria em
termos de sua contundéncia e permanéncia.

Em termos de contundéncia, verificaram-se aqui evidéncias de que o aperto
monetario foi dado em dose adequada para reverter o quadro de inflacdo. Em
termos de permanéncia, ¢ dificil julgar se o ajuste feito em 2004-2005 foi prolon-
gado ou ndo. A persisténcia do processo de aceleracido da inflacdo iniciado em
meados de 2004, mesmo depois das primeiras altas das taxas de juros, indica que
era necessario um aperto prolongado da politica monetdria. De fato, a inflacdo
em 12 meses permaneceu em patamar acima do limite superior da banda de
janeiro até junho de 2005, o que pode explicar as altas de juros no inicio de 2005
e a manutencio de juros proximos de 20% a.a. por quatro meses no segundo e
terceiro trimestres do mesmo ano. Mesmo com juros reais elevados, a inflacio
demorou a ceder e foi superior ao objetivo buscado pelo Bacen. Dessa maneira,
analisando sob a otica dos objetivos perseguidos pela autoridade monetaria, nio
¢ possivel afirmar que o ajuste monetdrio tenha se prolongado demais.

0 sacrificio em nivel de produto também néo ¢ uma questio de facil resposta,
pois outros fatores afetam simultaneamente as decisdes de producdo. De fato, a
economia brasileira cresceu aproximadamente 5% em 2004, mas desacelerou seu
crescimento para 2,3% em 2005. Mas sera que toda essa reducio ¢ explicada pelo
aperto monetario? E certo que a politica monetaria influi diferentemente sobre os
diferentes setores que compdem o PIB. Entre eles, o da industria de transformacéo
pode ser o mais sensivel aos movimentos da taxa de juros de curto prazo, pela
natureza das suas atividades e pelas caracteristicas da sua demanda. Por isso,
uma outra maneira de observar o impacto do aperto monetdrio na atividade eco-
noémica ¢ pela magnitude e pela duracdo da queda do produto industrial apos o
aperto monetario.

O Grafico 27 apresenta a série com ajuste sazonal da producdo fisica da
industria de transformacdo desde julho de 1994 até marco de 2006. Nele podem
ser observadas as quedas da producio industrial que seguiram a apertos monetarios
significativos na ultima década. A distancia entre o pico e o vale da producao no
periodo imediatamente apds o ajuste possibilita que se visualize a magnitude do
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indice da Produciio Fisica da Industria de Transformaciio - Julho de 1994 até
Margo de 2006
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sacrificio de producdo associado, ainda que nio totalmente explicado, a alta dos
juros na economia. As quedas na década de 1990 sdo importantes, mas aquela
observada entre junho e outubro de 2005 - depois do aperto monetario iniciado em
setembro de 2004 - néo parece profunda, ou de magnitude similar a das anteriores.

Para estimar a duracéo e os custos, em nivel de queda da producéio industrial,
dos ajustes monetarios no periodo de estabilizacio, foram considerados os meses
transcorridos e a queda de producdo acumulada entre o pico e o vale da producio
industrial no periodo imediato apos o inicio da alta de juros. Os resultados estdo
apresentados na Tabela 12. A queda da producio industrial no ajuste monetario
de 2004 foi a de menor duracio e com a menor perda de producio acumulada no
periodo recente. O que essa evidéncia indica ¢ que o controle da estabilidade em
2004 teve o menor custo em termos de queda da producdo industrial desde 1994.

TABELA 12
Duracéo e Intensidade da Reducdo da Producéo Industrial no Periodo Imediatamente Posterior a um

Ajuste Monetario na Economia Brasileira - 1994-2005

Crise de dezembro Crise Economia americana, Crise de  Estabilizagdo
de 1994 russa racionamento e crise argentina 2002 2004-2005
, 12-1994 05-1998 12-2000 11-2002 06-2005
NUmero de meses X i i i i

até 05-1995 até 02-1999 até 10-2001 até 06-2003 até 10-2005
1 -2,32 -2,35 -1,34 -2,64 -1,76
2 -0,13 0,90 1,33 -1,81 0,95
3 -0,08 -1,60 -1,49 -0,67 -2,58
4 -1,29 -0,21 -0,36 0,20 0,04
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Crise de dezembro Crise Economia americana, Crise de  Estabilizagdo
de 1994 russa racionamento e crise argentina 2002 2004-2005
. 12-1994 05-1998 12-2000 11-2002 06-2005
Numero de meses i . i i i
ate 05-1995 ate 02-1999 até 10-2001 até 06-2003 ate 10-2005
5 -9,00 -3,32 1,30 0,32
6 0,33 -1,90 -1,95
7 -4,18 -0,45 -1,22
8 3,74 0,24
9 -1,25 -2,02
10 -2,31
Total de meses 5 9 10 7 4
Queda acumulada da
producdo da industria
de transformacéo 12,40 8,02 6,50 7,52 3,35

Fonte: IBGE/PIM-PF.
Obs.: A primeira data corresponde ao pico da produgéo antes do episodio de queda do produto. A ultima data corresponde ao vale
da atividade.

7. A NECESSIDADE DE MELHORAR A COMBINACAO DE POLITICA
MACROECONOMICA

A inflacdo brasileira foi alta entre 2001 e 2004 tanto em nivel internacional
quanto em relacdo ao proprio desempenho brasileiro no periodo 1996-2000. No
final de 2002, a politica monetdria iniciou um ajuste gradual para reduzir a
inflacdo que persistiu ao longo de 2003, utilizando metas anuais elevadas para
evitar um alto sacrificio da atividade econoémica. Depois de um periodo de redugdo
da inflacéo, esta voltou a acelerar em meados de 2004.

A decisdo do Bacen de apertar a politica monetaria em 2004 e 2005 foi,
apesar de dificil, correta. Nao atuar teria sido desgastar a reputacdo da autoridade
monetaria e seu compromisso com as metas. Deixar a inflacdo subir acima da
meta pode ser feito em circunstancias excepcionais no regime de metas - como
de fato foram os choques externos e de confianca de 2001 e 2002 -, mas o Bacen
nio podia deixar de combater uma alta de precos como a de 2004, que tinha
todas as caracteristicas tipicas de uma aceleracio inflaciondria - com pressdes
originadas tanto em fatores de custo como de demanda. Muito foi discutido sobre
os custos da estabilizacdo do ano passado, mas a evidéncia apresentada neste
capitulo mostra que os custos em termos de atividade ndo foram maiores do que
em experiéncias anteriores de desinflacio.
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A reacdo das autoridades monetarias em 2004-2005 foi adequada para superar
o desafio colocado a sua reputagdo e a credibilidade do sistema. Mas € preciso
avancar na construcdo de fundamentos mais permanentes para a estabilizacdo
da economia brasileira que efetivamente reduzam seus custos e seus dilemas.

Duas iniciativas contribuiriam para reforcar a credibilidade do sistema de
metas e para reduzir os custos de manutencdo de uma inflacdo baixa: um ajuste
fiscal que minimize os desequilibrios estruturais existentes no setor publico bra-
sileiro - tal como exaustivamente assinalado na edicdo de 2005 desta série - e a
independéncia operativa formal do Bacen. Estas duas iniciativas permitiriam me-
lhorar a combinacio da politica macroecondmica, diminuindo as pressdes sobre
a taxa de juros como instrumento de estabilizacio e os riscos inflacionarios pre-
sentes na economia brasileira.

Reduzir os desequilibrios existentes no setor publico brasileiro consiste, ba-
sicamente, em acelerar a reducdo da proporc¢do divida liquida/PIB, com melhor
composicio de gastos e receitas do setor publico. Essa iniciativa tem como pri-
meiro objetivo reduzir a dominancia fiscal sobre o regime de metas de inflacéo,
ou seja, diminuir a probabilidade de descontrole fiscal no futuro que ameace a
politica monetaria. Isso teria um efeito positivo sobre as expectativas de precos e
sobre a credibilidade do sistema de metas, possibilitando controlar a inflacdo
com juros reais menores. Mas a melhor composicio de gastos e receitas do setor
publico teria adicionalmente uma série de efeitos positivos sobre a economia.

Em primeiro lugar, a reducio do ritmo de crescimento dos gastos correntes
sobre o PIB** permitiria aumentar os gastos de investimento, com seus desdobra-
mentos positivos sobre a infra-estrutura e sobre a capacidade de crescimento da
economia. O maior investimento do setor publico teria uma relacdo positiva com
a oferta agregada da economia, ampliando as possibilidades de controle da inflagdo
com juros reais menores.

Em segundo lugar, a gradual diminuicido da carga tributaria sobre o setor
privado permitiria aumentar a renda disponivel, com efeitos positivos sobre o
nivel de vida da populacéo e sobre o investimento das empresas. De fato, como se
pode constatar nas inumeras sondagens de opinifio junto a empresas e empresarios
no periodo recente, o aumento da carga tributaria dos ultimos anos constitui um
dos principais fatores de inibicdo a expansdo do investimento e da producio.

Por fim, a interacdo entre a politica fiscal e monetdria teria caracteristicas
mais positivas do que no presente. Na atualidade, a alta relacdo divida/PIB e a
elevada proporcdo dos gastos correntes em comparacdo aos gastos de investi-
mento pressionam a inflagcdo. Por sua vez, os altos juros reais da politica mone-
tdria com o objetivo de controlar a inflacdo deterioram a dindmica da divida.
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Uma vez feita a opcao por reduzir de forma consistente os desequilibrios do setor
publico, seria possivel a reducdo sistematica dos juros reais com que opera a
politica monetaria, de modo que viesse a contribuir positivamente sobre a propria
dindmica da divida publica.

A independéncia operativa formal do Bacen aumentaria a credibilidade do
sistema de metas de inflacdo porque permitiria maiores garantias de que as autori-
dades monetarias teriam condi¢ées de cumprir a meta de inflacio perseguida, sem
interferéncias de natureza politica. E preciso destacar que, na pratica, o Bacen ja
vem operando com independéncia desde o inicio do regime de metas, o que indica
que a sociedade esta preparada para uma discussdo séria e desapaixonada acerca
da institucionalizacdo. Isso aumentaria a credibilidade da meta e afetaria positiva-
mente as expectativas de precos do conjunto da economia, reduzindo os aumen-
tos acima da meta. Com maior numero de precos convergindo para a meta, a taxa
de juros poderia diminuir, contribuindo para que a demanda agregada operasse
mais proxima do potencial de oferta da economia.

A reducio dos desequilibrios estruturais existentes no setor publico brasileiro
permitirda ndo somente diminuir os custos atuais do controle da inflacdo, mas
também possibilitara a alocagdo de recursos e energia no sentido de ampliar a
capacidade de oferta da economia, com impactos positivos sobre a demanda e o
funcionamento do mercado de trabalho. Mas os desafios que enfrenta o mercado
de trabalho brasileiro ndo se esgotam nos condicionamentos macroecondémicos
impostos a seu funcionamento. E preciso também atuar sobre suas instituicdes e
sobre determinadas caracteristicas que afetam os trabalhadores brasileiros, con-
forme apontam e discutem os capitulos seguintes neste livro.

REFERENCIAS

ALVES, S. A. L, AREOSA, W. D. Targets and inflation dynamics. Oct. 2005 (Working Paper Series, 100).

ALVES, S. A. L., AREOSA, W. D., TOMBINI, A. A. The evolving inflation process in Brazil. Paper presented
in the Autumn Central Bank Economists'meeting, at the Bank of International Settlements, Basel,
Switzerland, 2006.

ALVES, S. A. L., KFOURY MUINHOS, M. Médium-size macroeconomic model for the brazilian economy.
Banco Central do Brasil, 2005, mimeo.

AMADEQO, E., MONTERO, F. Crescimento econdmico e a restricdo de poupanca. In: GIAMBIAGI, F. et alii
(eds.). Economia brasileira contempordnea (1945-2004). Campus, 2005.

BACEN. Boletim, Secédo Balanco de Pagamentos. Disponivel em : <www.ipeadata.gov.br>.

BARRO, R. Inflation and growth. Federal Reserve Bank of St Louis Review, v. 78, p.153-169, May/June
1996.

———— Inflation and economic growth. Oct. 2005 (NBER Working Papers, 5.326).

0 esforco monetario e a estabilidade o 61



BARRO, R., GORDON, D. A positive theory of monetary policy in a natural rate model. Journal of Political
Economy, v. 91, n. 4, p. 589-610, 1983.

BERNANKE, B. et alii. Inflation targeting: lessons from international experience. Princeton, Princeton
University Press, 1999.

BEVILAQUA, A. S., LOYO, E. Brazil's stress test of inflation targeting. Basel, Switzerland: Bank of
International Settlements (BIS), (Papers, 23).

BLANCHARD, O. Fiscal dominance and inflation targeting: lessons from Brazil. In: GIAVAZZI, F., GOLDFAJN,
I, HERRERA, S. (eds.). Inflation targeting, debt and the brazilian experience, 1999 to 2003. Cambridge,
Massachusetts: The MIT Press, 2006.

BOYD, J. H., LEVINE, R., SMITH, B. D. Inflation and financial market performance. University of Minnesota,
Oct. 1996 (Working Paper, 9.605).

BRUNO, M., EASTERLY, W. Inflation crises and long-run growth. World Bank, Sep. 1995 (Policy Research
Working Paper, 1.517).

———— Inflation and Growth: in search of a stable relationship. Federal Reserve Bank of St.Louis
Review, n. 78, p. 139-146, 1996.

CARNEIRO, D. D. Crescimento econémico e instabilidade no Brasil. Dez. 1999 (Texto para Discusso, 410).

CARNEIRO, D. D., WHU, T. Taxa de juros nos dois regimes cambiais: papel da inflagdo e das varidveis
externas. Instituto de Estudos de Politica Econdmica, Casa das Gargas, Jan. 2005 (Texto para Discussio, 6).

CARRUTH, A., DICKERSON, A., HENLEY, A. What do we know about investment under uncertainty. Journal
of Economic Surveys, v. 14, n. 2, p. 119-153, 2000.

CARVALHO, L. M. et alii. Cendrios para as taxas de juros e inflagdo para 2006-2007: qual deveria ser a
meta de inflagdo de 2008? Ipea, maio, 2006 (Texto para Discusséo, 1.178).

CERISOLA, M., GASTON GELOS, R. What drives inflation expectations in Brazil? An empirical analysis.
International Monetary Fund, June, 2005 (Working Paper, 05/19).

CESPEDES, B. et alii. Measuring monetary policy stance in Brazil. Ipea, Oct. 2005 (Texto para Discusséo,
1.128).

CHARI, V. V., JONES, L. E., MANUELLI, R. E. Inflation, growth and financial intermediation. The Federal
Reserve Bank of St. Louis Review, v. 78, n. 3, p.41-58, May/June, 1996.

CLARK, T. Cross-country evidence on long run growth and inflation. Economic Inquiry, v. XXXV, p. 70-
81, Jan. 1996.

DEBELLE, G. Inflation targeting in practice. International Monetary Fund, Mar. 1997 (Working Paper,
97/35).

DE GREGORIO, J. Inflation, taxation, and long-run growth. Journal of Monetary Economics, v. 31, n. 3,
p. 271-298, 1993.

DELFIM NETTO, A., GIAMBIAGI, F. O Brasil precisa de uma agenda de consenso. Ipea, dez. 2005 (Nota
Técnica, Boletim de Conjuntura, 71).

DORNBUSCH, R., FISCHER, S. Moderate inflation. Nov. 1991 (NBER Working Papers, 3.896).

FAVERO, C., GIAVAZZI, F. Inflation targeting and debt: lessons from Brazil. In: GIAVAZZI, F., GOLDFAIN,
I, HERRERA, S. (eds.). Inflation targeting, debt and the brazilian experience, 1999 to 2003. Cambridge,
Massachusetts: The MIT Press, 2006.

62 e Brasil: o estado de uma nacdo ¢ 2006



FGV. Sondagem Industrial, utilizagcdo da capacidade, industria de transformagdo geral - Brasil. Dados
trimestrais referentes a janeiro, abril, julho e outubro de cada ano.

FISCHER, S. The role of macroeconomic factors in growth. Dec. 1993 (NBER Working Papers, 4.565).

FRAGA, A., GOLDFAIN, I., MINELLA, A. Inflation targeting in emerging market economies. Banco Central
do Brasil, jun. 2003 (Working Paper Series, 76).

FRANCO, G. Auge e declinio do inflacionismo no Brasil. In: GIAMBIAGI, F. et alii (eds.). Economia brasi-
leira contempordnea (1945-2004), Campus, 2005.

FRIEDMAN, M. The role of monetary policy. American Economic Review, v. 58, p. 1-57, 1968.

———— Nobel lecture: inflation and unemployment. Journal of Political Economy, v. 85, n. 3, p. 451-
472, 1977.

FMI. Fundo Monetario Internacional. World economic outlook, Sep. 2005.

GARCIA, M. Inflation targeting in Brazil: evaluation and policy lessons for Latin American countries.
Rio de Janeiro: PUC, jan. 2006, mimeo.

GIAMBIAGI, F. Uma agenda fiscal para 2007-2010. Ipea, out. 2005 (Texto para Discussédo, 1.123).
GIAMBIAGI, F, (eds.). Economia brasileira contempordnea (1945-2004). Campus, 2005.

GIAMBIAGI, F, MATHIAS, A., VELHO, E. O aperfeicoamento do regime de metas de inflagcdo no Brasil.
Ipea, maio, 2006 (Texto para Discussdo, 1.183).

GIAMBIAGI, F., TAFNER, P. Reforma das instituicées fiscais para a redugdo da despesa e da carga
tributdria e aumento da eficiéncia do estado. Forum Inae, 2006.

GIAMBIAGI, F., REIS, J. G., URANI, A. (eds.). Reformas no Brasil: balango e agenda. Nova Fronteira, 2004.

GIAVAZZI, F., GOLDFAIN, 1., HERRERA, S. (eds.). Inflation targeting, debt and the brazilian experience,
1999 to 2003. Cambridge, Massachusetts: The MIT Press, 2006.

GOLOB, J. Does inflation uncertainty increase with inflation? Economic Review, Third Quarter, p. 27-38.
1994.

HESS, G. D., MORRIS, C. S. The long run costs of moderate inflation. Federal Reserve Bank of Kansas City,
Economic Review, Second Quarter, p. 71-88, 1996.

JACOME, L., VAZQU EZ, F. Any link between legal central bank independence and inflation? Evidence
from Latin América and the Caribbean. International Monetary Fund, 2005 (Working Paper, 05/75).

KYDLAND, F., PRESCOTT, E. Rules rather than discretion: the inconsistency of optimal plans. Journal of
Political Economy, v. 85, n. 3, p. 473-492, 1977.

LEVINE, R., ZERVOS, S. What have we learned about policy and growth from cross-country regressions.
American Economic Review (Papers and Proceedings), v. 83, n. 2, p. 426-430, 1993.

LOWENKRON, A., GARCIA, M. Médium run effects of short run inflation surprises: monetary policy
credibility and inflation risk premium. Rio de Janeiro: PUC/Departamento de Economia, July, 2005.

MINELLA, A. et alii. Inflation targeting in Brazil: constructing credibility under exchange rate volatiliy.
Banco Central do Brasil, July, 2003 (Working Paper Series, 77).

MISHKIN, F. International experiences with different monetary policy regimes. Feb. 1999 (NBER Working
Papers, 6.965).

——— Inflation targeting in emerging market countries. Mar. 2000 (NBER Working Paper, 7.618).

0 esfor¢o monetario e a estabilidade ¢ 63



—————. Can inflation targeting work in emerging market countries? Jul. 2004 (NBER Working Paper,
10.646).

PARENTE LAMEIRA, M. A., GIAMBIAGI, F. Um caso de inércia inflaciondria: o que estd acontecendo com os
precos dos bens e servicos ndo comercializdveis? Mar. 2006 (Nota Técnica, Boletim de Conjuntura, 72).

PASTORE, A. C., PINOTTI, M. C. Fiscal Policy, inflation and the balance of payments in Brazil. In: GIAVAZZI,
F., GOLDFAJN, I., HERRERA, S. (eds.). Inflation targeting, debt and the brazilian experience, 1999 to
2003. Cambridge, Massachusetts: The MIT Press, 2006.

RAGAN, C. On the believable benefits of low inflation. Bank of Canada, Sep. 1998 (Working Paper, 98-15).
ROMER, D. Advanced macroeconomics, McGraw-Hill Companies, Inc., 1996.

SCHWARTSMAN, A. Metas para a inflagdo: imperfeitas para um mundo imperfeito. In: GIAMBIAGI, F.,
REIS, J. G., URANI, A. (eds.). Reformas no Brasil: Balanco e Agenda. Nova Fronteira, 2004.

SPRINGER de Freitas, P., BUGARIN, M. Precos administrados e politica monetaria. Trabalho apresentado
ao VI Semindrio sobre Metas de Inflacdo, organizado pelo Banco Central do Brasil, 2005.

SOUZA JUNIOR, J. R. Produto potencial: conceitos, métodos de estimacdo e aplicacio d economia
brasileira. Nov. 2005 (Texto para Discussdo, 1.130).

TEMPLE, J. Inflation and growth: stories short and tall. Journal of Economic Surveys, v. 14, n.4, p. 395-
426, 2000.

TOBIN, J. Money and economic growth. Econometrica, v. 33, n. 4, p. 671-684, 1965.

TOMMASI, M. The consequences of price instability on search markets: towards understanding the
effects of inflation. American Economic Review, v. 84, n. 5, p. 1.385-1.396, Dec. 1994.

WOODFORD, M. Interest and prices: foundations of a theory of monetary policy. Princenton University
Press, 2003.

NOTAS

. Os dados sao trimestrais e referentes aos meses de janeiro, abril, julho e outubro de cada ano.

—_

2. Embora a analise esteja focada nos anos de 2004 e 2005, o ano de 2003 também esta indicado nos
graficos, para que os dados de 2004 possam ser vistos com um minimo de perspectiva.

3. 0 indicador conjuntural da industria da FGV se refere ao percentual de empresas que relatam haver
estoques excessivos menos o percentual que relata ter estoques insuficientes. O outro indicador €
obtido pela variacdo percentual em trés meses da média movel de trés meses da producdo industrial
dessazonalizada, menos a variagdo das vendas reais da industria, na mesma transformacao.

4. A partir de dados do PIB trimestral - Contas Nacionais anuais para o periodo ainda nio disponiveis.

5. Em 2004, usou-se o deflator do PIB; em 2005, o IPCA médio anual, com base no Boletim de Conjuntura
do Ipea de margo de 2006.

6. A economia mexicana tem um papel central no desempenho do grupo em foco.

7. Franco (2005, p. 260) enfatiza esse ponto e cita como exemplo dessa concepcio estruturalista o
trabalho O falso dilema entre estabilidade e crescimento. Segundo Prebisch, o autor, "a espiral
inflacionaria costuma ser o caminho mais rapido” para resolver os problemas de desenvolvimento,
ainda que seja "um processo socialmente custoso e regressivo de elevar o coeficiente de poupanga”.

8. Friedman (1968 e 1977) desenvolveu essa idéia e fez essa discussdo em termos de nivel de atividade, e
ndo de crescimento. Para ele, existiria uma taxa natural de desemprego determinada pelas forcas reais
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da economia e que a politica monetaria poderia reduzir temporariamente, mas ao custo de gerar mais
inflacdo no longo prazo. Sem prejuizo, o argumento pode se estender para a analise do crescimento,
com as mesmas implicacdes.

. Nessa visdo mais recente, a inflagdo no presente ¢é resultado das expectativas de inflacao, da inflacdo

no periodo passado e da situacéo relativa da demanda agregada em relagdo a capacidade de oferta.
Um banco central pode ter incentivos para se engajar em politicas expansivas porque suas acoes
podem ter algum impacto na atividade no curto prazo, mas ndo poderd fazer isso de forma sistemdtica.
O publico aprendera o comportamento do banco central e antecipara esse comportamento na fixacdo
de precos, criando um viés inflacionario na economia. Ver, por exemplo, Romer (1996).

. Os principais estudos empiricos em que se analisam os efeitos das variaveis macroecondmicas sobre o
crescimento sdo: Fischer (1993); Barro (1996 e 2005); Levine e Zervos (1993); e Clark (1996).

. Nesses modelos, a perda de valor dos recursos em caixa das empresas estimularia a aplicacdo em

ativos reais e produtivos [Tobin (1965)]. A acumulacéo de ativos reais era um mecanismo de protecio
contra a deterioragdo dos ativos monetarios. Isso parece ter acontecido no Brasil no final dos anos 1980.

. Ver, a respeito, De Gregorio (1993) e Chari, Jones e Manuelli (1996).

. Ver Golob (1994). Hess e Morris (1996) realizaram estudo com 42 paises para um periodo de 25 anos,
associando taxas médias de inflacdo e medidas de volatilidade da inflacdo e encontraram forte relacdo
positiva entre elas.

14. A taxa de juros nominal sobre um titulo ou um ativo deve contemplar o rendimento real esperado

desse ativo, a inflacdo esperada no periodo de maturacdo desse ativo e um prémio pelos riscos
associados a esse ativo. A incerteza sobre o comportamento da inflacdo implica acréscimo de risco e,
portanto, aumento da taxa de juros.

15. Temple (2000) assinala que as evidéncias empiricas mais recentes indicam que a variancia de precos

relativos € tdo maior quanto maior for a taxa de inflacdo, e est4 associada aos componentes niao
antecipados da inflacdo.

16. A definicdo do que se entende por inflacdo baixa ou moderada néo ¢ estrita: depende, entre outras

19.

coisas, do contexto histérico. Até o inicio da década de 1990, taxas de inflacdo baixas eram aquelas
inferiores a 10% a.a. e taxas de inflacdo moderadas eram aquelas que oscilavam entre 10% e 30% a.a.
Atualmente, sdo consideradas taxas de inflacdo baixas aquelas inferiores a 5% a.a. e sdo inflacoes
moderadas as que oscilam entre 10% e 15% a.a.

. Dornbusch e Fischer (1991) analisam os principais processos de inflacio moderada na economia
mundial. Poucos paises, como a Colémbia, por exemplo, permaneceram com inflacdes moderadas por
periodo prolongado.

. Para uma andlise dos incentivos e razées para persequir politicas expansionistas no curto prazo sem
efeitos duradouros no produto, ver Kydland e Prescott (1977) e Barro e Gordon (1983).

Uma alternativa a fixacdo € permitir uma desvalorizacdo gradual da taxa de cambio em relacdo a
moeda do pais de inflacdo baixa de maneira a manter um diferencial de inflacéo.

20. Para a descricdo detalhada da metodologia, ver Céspedes et alii (2005).

21

22.

23.

. As metas para um determinado ano sdo fixadas no més de junho de dois anos antes do ano de referéncia.

Apenas para lembrar um deles, entre o primeiro trimestre de 1999 e o Ultimo de 2005 os pregos
internacionais do petroleo praticamente quintuplicaram.

As regras de ajuste de precos dos servicos privatizados tiveram como objetivo maximizar o preco de
venda - ao reduzir o risco para os investidores de controles de precos -, transferindo para os
consumidores o custo dessa decisdo. Houve e ainda ha muitas criticas sobre as regras de reajuste de
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24.

25.
26.

27.
28.

29.

30.

31.

32.

33.
34.

precos, até porque durante certo tempo os reajustes foram superiores a média de variacdo de precos.
E isso também reflete a necessidade de equilibrar o setor publico. Com a estabilizacdo da economia e
a apreciacdo mais recente do cambio, os reajustes comecam a ficar inferiores a média geral.

E preciso destacar o importante papel dos combustiveis na variacio recente dos precos dos produtos
administrados. Diferentemente da maioria dos administrados, cujos precos sdo regidos por contratos,
no caso dos combustiveis o preco doméstico € vinculado ao preco internacional e a variacdo da taxa
de cambio. A alta dos precos internacionais do petrdleo ndo permitiu que a queda do ddlar se refletisse
nos precos domésticos da gasolina.

Pastore e Pinotti (2006) analisam em detalhe a crise de 2002.

Blanchard (2006) discute como o aumento de juros nessas circunstancias pode ter efeitos negativos
sobre a percepcédo da dindmica da divida publica e escassos impactos sobre o mercado de cambio.

As expectativas de inflacdo em 12 meses comecaram a ser divulgadas em novembro de 2001.

Cerisola e Gaston Gelos (2005) realizaram estudo sobre os determinantes das expectativas de inflagio
e concluiram que as expectativas sdo sensiveis a conduta da politica fiscal. A decisdo de aprofundar
0 ajuste fiscal e a meta de superavit primario em 2003 teve um impacto significativo nas expectativas
de inflagdo.

E nesse contexto que deve ser entendida a reacio do Bacen no segundo trimestre de 2004. Naquele
momento, a aceleracdo da inflagdo indicava a necessidade de um novo ciclo de aperto monetario.
Mas existiam duvidas sobre as condicoes do Bacen para implementar um novo aperto monetario, e
por isso a reacdo das expectativas foi esperar uma inflagdo maior do que a meta em 12 meses. O
Bacen nédo podia deixar a inflagdo de 2005 sair das metas porque isso teria reforcado essa percepgio
e desgastado a credibilidade do regime de metas. Sua acdo hoje é considerada por alguns como
superior a necessaria. E possivel, mas apenas demonstra que, sob risco institucional, a acio da autoridade
monetaria deve ser superior a que seria necessaria na auséncia desse risco.

Para informac6es mais detalhadas sobre a resposta dos precos dos produtos comercializaveis e ndo-
comercializaveis a estimulos da demanda, ver Carvalho et alii (2006).

Essas condicdes especiais de demanda estao relacionadas ao fato de que esses bens ndo podem ser
substituidos rapidamente no consumo, seja porque sdo produtos especificos para as necessidades da
sua clientela, ou porque sdo fornecidos por contratos com prazos determinados.

Esse indice foi construido multiplicando a populacdo ocupada nas regides metropolitanas pelo valor
do rendimento médio real habitual da nova PME. O rendimento médio habitual captura a remuneracéo
normal, evitando os efeitos de sazonalidade e horas extraordinarias.

A economia brasileira operou com elevado hiato durante todo o ano de 2004 até meados de 2005.

Como proposto por Giambiagi (2005), Giambiagi e Tafner (2006) e Delfim Netto e Giambiagi (2005),
trata-se de que os gastos correntes crescam menos do que o PIB nominal da economia. Isso implicaria
no médio prazo reduzir a carga tributaria sobre o setor privado e o superdvit primario, aumentando
0 espaco para o investimento publico.
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2

1. INTRODUCAO

Mudancas expressivas ocorreram com a populacio brasileira ao longo do século
XX. Entre elas, recebeu destaque especial entre os estudiosos a diminuicdo da
mortalidade acompanhada pela queda na fecundidade. Comparado a experiéncia
européia, o movimento de passagem de um estagio de populacio relativamente
estavel, em funcdo de taxas de mortalidade e de fecundidade elevadas, a um
estagio de mortalidade e fecundidade baixas, estaria acontecendo no Brasil em
velocidade acelerada. A alta velocidade da queda da fecundidade e da mortalidade
acarreta mudancas rapidas no ritmo de crescimento da populagéo, na distribuicio
etaria e, conseqlientemente, na oferta de forca de trabalho. Em outras palavras, o
Brasil estaria completando, de forma rapida, o que se convencionou chamar de
transicdo demografica.

Como sera enfatizado no Capitulo 4 deste livro, a oferta global de trabalho
de um pais esta intrinsecamente ligada ao seu processo demografico. Neste capi-
tulo apresenta-se um cendrio prospectivo para a populacdo em idade ativa e para
a oferta de forca de trabalho brasileira no periodo 2000-2030. Os elementos
determinantes do tamanho e da composicido por sexo e idade da populacio em
idade ativa sdo a fecundidade e a mortalidade, no caso de populagédo fechada, ou
seja, quando ndo se consideram os que imigram e os que emigram. O efeito da
fecundidade se da de forma defasada, isto é, a populacdo que ira constituir a
forca de trabalho brasileira no futuro préoximo - digamos nos proximos 15 anos
- ja nasceu. O efeito da mortalidade, por outro lado, atua contemporaneamente
sobre o estoque de populacédo, reduzindo-lhe a dimensdo. A migracdo ndo tem
efeito sobre o total, mas desempenha importante papel na distribuicdo espacial
desse contingente. Por fim, a oferta de forca de trabalho ¢ determinada também
pelas taxas especificas de atividade.

Transicdo demografica ¢
0 movimento de
passagem de altos para
baixos niveis de mortali-
dade e de fecundidade, o
que muitas vezes ¢
associado ao processo de
modernizagao. Espera-se
que isto ocorra em trés
fases: a primeira quando a
fecundidade e a
mortalidade sdo altas
(baixo crescimento
populacional), a segunda
quando a mortalidade se
reduz e a fecundidade
permanece constante
(crescimento populacional
elevado) e a terceira
quando a fecundidade e a
mortalidade sdo baixas
(baixo crescimento
populacional) [Pressat
(1985)].



A taxa de crescimento
vegetativo mediria o
ritmo de crescimento de
uma dada populacéo se
ela pudesse ser considera-
da fechada, isto é, sem
migracdes. E o resultado
da interacdo apenas da
natalidade e da
mortalidade.

A secdo seguinte apresenta uma visdo geral das tendéncias de crescimento
da populacéo brasileira e dos componentes desse crescimento (fecundidade, mor-
talidade e migragoes internacionais). Na seqiiéncia sio discutidas as mudancas
na composicio da populacgio por idade, sexo e situacdo de domicilio. As tendéncias
demograficas da populacido em idade ativa estdo descritas na quarta segéo, e 0s
principais movimentos da oferta de forca de trabalho, na quinta secdo. As pers-
pectivas de crescimento futuro desses dois segmentos encontram-se na sexta
secdo. Os resultados sio apresentados desagregados por sexo, grupos qliinqiienais
de idade e situagcdo de domicilio (rural e urbana). As informacdes utilizadas sdo
provenientes dos Censos Demograficos de 1980 e 2000 e do sistema de mortali-
dade do Ministério da Saude.

2. O CRESCIMENTO POPULACIONAL
2.1 Visao Geral

0 Censo Demografico de 2000 encontrou aproximadamente 170 milhdes de habi-
tantes residentes no Brasil. Estima-se para 2006 um contingente populacional da
ordem de 186,8 milhdes de habitantes. Esses sdo resultados de uma historia
populacional que pode ser sintetizada em trés fases — pode-se dizer que elas
correspondem as trés etapas da transicio demografica. Na primeira, que abrange
desde o século passado até aproximadamente 1930, a populacdo apresentava
taxas de natalidade e de mortalidade relativamente altas e, conseqiientemente,
taxas moderadas de crescimento vegetativo, ligeiramente abaixo de 2,0% ao ano
(a.a.) (ver Grafico 1). Entretanto, entre 1870 e 1930, observou-se um incremento
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populacional significativo, ou seja, taxas de crescimento acima de 2,0% a.a.,
como resultado da imigracdo internacional.

A partir de 1940, tem inicio a segunda fase dessa historia quando os niveis
de mortalidade comecaram a declinar e os movimentos populacionais de origem
internacional perderam importancia no contexto da populacio nacional. A mor-
talidade passou a experimentar um declinio rapido e sustentavel, o que, apesar de
ter beneficiado todos os grupos etdarios, foi mais expressivo na infancia. A queda
da mortalidade se tornou responsavel pela variacdo no ritmo de crescimento da
populacio brasileira até 1970, levando a que esse crescimento atingisse o seu
apice nas décadas de 1950 e 1960 (taxas médias anuais em torno de 2,9% a.a.), o
que foi possivel, também, por conta dos altos niveis de natalidade prevalecentes.

A terceira fase foi caracterizada pela reducdo dos niveis de fecundidade,
bem mais acentuada que a reducio, também, em curso, na mortalidade, impedindo
que a taxa de crescimento da populacio brasileira continuasse a aumentar. Como
conseqiiéncia da queda acelerada da fecundidade, a taxa de crescimento
populacional também se reduziu expressivamente. Dos quase 3,0% a.a., observados
entre 1950-1970, essa taxa passou para aproximadamente 1,5% a.a. na década
de 1990 (ver Grafico 1).

2.2 0s Componentes do Crescimento Populacional
2.2.1 Fecundidade

Em uma populagio fechada, os componentes do crescimento populacional sio
fecundidade e mortalidade. Como se viu anteriormente, a reducdo da fecundidade
foi responsavel pela reducio no ritmo de crescimento da populacéo brasileira e,
como serd visto adiante, pela mudanga na sua distribuicio etaria.

Ha certo consenso de que a fecundidade iniciou um processo de reducio
continua a partir do final dos anos 1960. No Grafico 2, encontra-se uma série
historica de estimativas de taxas de fecundidade total por situacio de domicilio.!
Para o Brasil como um todo, a taxa de fecundidade total, ou seja, a média de
filhos tidos por uma mulher ao final da vida reprodutiva, passou de 6,2 filhos por
mulher em 1930-1935 para 2,1 em 1999-2004. Esta ultima taxa sinaliza que a
fecundidade brasileira esta atingindo o nivel de reposicéo.

Apesar de a fecundidade ter experimentado uma queda bastante expressiva,
sua intensidade nio foi monoténica. Nas décadas de 1930 e 1950, ela apresentou
ligeiro acréscimo, sendo que na ultima década, devido, exclusivamente, as mu-
lheres urbanas. A partir dai, ela iniciou um processo de decréscimo acentuado,
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Entende-se por fertilidade
a capacidade potencial de
uma mulher gerar filhos e
por fecundidade a
realizacdo desta
capacidade. Ja o termo
natalidade refere-se ao
total de nascimentos
numa dada populagao, o
que ¢ afetado pela
fecundidade e pela
estrutura etaria e por sexo
da populacéo.

Taxa de fecundidade
total é um indicador
sintético do nivel de
fecundidade. Indica a
média de filhos tidos por
uma mulher no final do
seu periodo reprodutivo,
ou seja, aos 50 anos se
ela tiver experimentado
ao longo da sua vida
reprodutiva o0 mesmo
conjunto de taxas de
fecundidade do ano
mencionado.

Uma populagao atinge o
seu nivel de reposicao
quando a fecundidade e a
mortalidade alcancam
valores que resultariam
em uma taxa de
crescimento igual a zero.
Ou seja, a populacédo
simplesmente se repde.
Para a populacéo
brasileira, dadas as taxas
de mortalidade vigentes,
foi estimado que esse
nivel seria alcancado
quando a taxa de
fecundidade total fosse
igual a 2,1.



- l GRAFICO 2 I—\

Brasil: Taxas de Fecundidade Total por Situacido de Domicilio — 1930-2004

60 —
50 —
40 —
30 —
20 —

10 —
L | | | | | | | | | )
1930-1935 1940-1945 1950-1955 1960-1965 1970-1975 1981-1986 1990-1995 1994-1999 1999-2004

\ Fontes: IBGE/Censos Demograficos e Pnad de 2004. === Urbano Rural Tota\)

que se manteve até o inicio dos anos 2000. O comportamento da fecundidade
tem sido espacial e socialmente diferenciado. Comparando-se a situacdo rural
com a urbana, observa-se que as diferencas nas taxas de fecundidade sio evidentes
desde o primeiro periodo estudado. Nele, as mulheres residentes nas areas rurais
tinham em média 2,8 filhos a mais que as residentes nas urbanas. Entre as mu-
lheres do ultimo qiiinqiiénio estudado, os diferenciais foram de 0,8 filho por
mulher. As mulheres urbanas tinham em média 1,5 filho e as rurais 2,3 filhos.
Essa diferenca, por si so, ja implica um crescimento vegetativo mais elevado nas
areas rurais relativamente as urbanas (Grafico 2).

Uma outra mudanca no comportamento da fecundidade foi o seu rejuvenes-
cimento. Isto significa que, a despeito de a taxa de fecundidade das mulheres de
20 a 49 anos ter declinado no periodo em foco, a das mulheres de 15 a 19 anos
(adolescentes) aumentou, conforme se pode ver no Grafico 3. Estas experimentaram
um aumento em termos relativos nas suas taxas de fecundidade desde 1960-
1965, até a primeira metade dos anos 1990. O maior incremento ocorreu nos
anos 1970 [ver Beltrdo, Camarano e Kanso (2004), Rios-Neto (2005) e Berquo e
Cavenaghi (2005)]. Observou-se uma redu¢io nessas taxas na segunda metade da
década de 1990.

A fecundidade na adolescéncia, bem como suas implicacdes sociais,
demograficas e as relativas a saude da mie e de seu nascituro emergem como
uma questio internacional. Ha uma discussdo sobre até que ponto a gravidez das
mulheres jovens pode ser considerada precoce e apresentar desvantagens, seja do
ponto da saude das mulheres e/ou das criancas, seja pela questdo social. Nesse
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tocante, menciona-se a interrupcdo da escolaridade, entrada precoce no mercado
de trabalho e, mesmo, pobreza [ver, por exemplo, Medeiros (1998), Melo (1996),
Camarano (1998) e Berquo e Cavenaghi (2005)]. Ha também autores, como Heilborn
(1998), que consideram a gravidez na adolescéncia uma estratégia para aumentar
o status das adolescentes na familia e na sociedade. A maternidade ¢ um papel
social valorizado e estimulado pela sociedade. Jd Rios-Neto e Miranda-Ribeiro
(1992) mostraram que a gravidez precoce pode ser uma estratégia das adolescen-
tes para chegar ao casamento.

2.2.2 Mortalidade

0 outro componente mencionado como responsavel pela dindmica do crescimento
populacional ¢ a mortalidade. As taxas de mortalidade da populacio brasileira
vém apresentando um declinio acentuado em todos os grupos etarios, desde o
periodo intra-uterino até as idades mais avancadas resultando em implicacdes ex-
pressivas de toda ordem na familia e na sociedade. Embora se reconheca que esse
declinio tenha comecado nos anos 1940, as informacées disponiveis s6 permitem
tracar esse quadro a partir de 1980.

Uma medida sintética comumente usada para medir os niveis de mortalidade
¢ a esperanca de vida ao nascer, que indica o numero de anos que se espera que
um recém-nascido viva dadas as condigdes vigentes de mortalidade. O Grafico 4
apresenta os valores da esperanca de vida ao nascer por sexo e situagdo de domi-
cilio. Esse indicador aumentou em ambas as situacdes e para os dois sexos.
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Brasil: Esperanca de Vida ao Nascer sequndo Sexo e Situacdo de Domicilio
— 1980, 1991 e 2000

[nimero de anos]

Homens Mulheres Homens Mulheres
Urbano Rural
Fontes: IBGE/Censos Demograficos de 1980, 1991 e 2000 e Ministério da Saude/
\ Sistema de Informagdes sobre Mortalidade (SIM). 1980 [ 1991 2000)

Os maiores ganhos foram observados para a populacido feminina urbana. A espe-
ranca de vida era ligeiramente maior nas areas urbanas que nas rurais e esses
diferenciais se ampliaram no tempo.

Entre 1980 e 2000, a esperanca de vida ao nascer da populagdo masculina
passou de 58,4 anos para 66,0 anos e a das mulheres aumentou de 65,5 para 74,3
anos. As mulheres apresentavam, em 2000, uma esperanca de vida 8,3 anos mais
elevada que a masculina. Os diferenciais entre os sexos cresceram ao longo do
periodo analisado devido, principalmente, ao aumento da mortalidade da populagio
adulta jovem masculina por causas externas, como sera visto posteriormente.

Encontram-se na Tabela 1 as estimativas de esperanca de vida ao nascer, aos
16 (inicio da vida ativa) e aos 60 anos. Os trés indicadores apresentaram elevagéo
no periodo para ambos os sexos. Os maiores aumentos relativos foram verificados
entre a populacdo idosa. Como ja mencionado, os homens em idade ativa apre-
sentaram mortalidade relativamente muito mais alta do que as mulheres e, con-
seqlientemente, menores ganhos na esperanca de vida.

TABELA 1
Brasil: Esperanca de Vida ao Nascer, aos 16 Anos e aos 60 Anos por Sexo — 1980 e 2000

1980 2000
Homens Mulheres Homens Mulheres
EO 58,4 65,5 66,0 74,3
E16 49,3 559 52,5 60,5
E60 13,9 17,6 16,5 20,8

Fontes: IBGE/Censos Demograficos de 1980, 1991 e 2000 e Ministério da Satde/SIM.
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O Padrao Etario e por Causas da Mortalidade

A analise do padrio etario e por causas da mortalidade leva em conta apenas a
populacdo total - nfo estdo disponiveis as informacdes necessarias para uma
analise por situacido de domicilio. Pode-se notar pelos Graficos 5 e 6 que a queda
da mortalidade nédo se deu de forma homogénea entre os varios grupos etarios.
Observa-se ali uma reducio relativa bem mais significativa da mortalidade do
grupo etdrio 1-4, seguido pela populacio menor de 1 ano e pelo grupo 5-9 anos.
Os unicos grupos etarios que ndo experimentaram queda foram aqueles compreen-
didos entre 15-24 anos para a populacdo masculina, cujas taxas aumentaram.
Ja foi observado que esse aumento na mortalidade dos grupos etarios de 15 a 29

- GRAFICO 5
Brasil: Taxas Especificas de Mortalidade da Popula¢do Masculina — 1980 e 2000
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Brasil: Taxas Especificas de Mortalidade da Populacdo Feminina — 1980 e 2000
[escala log]
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anos entre 1980 e 1991, decorre do crescimento da mortalidade por causas externas
[Camarano et alii (1997)].

Os padroes da mortalidade por causa,” idade e sexo sdo bastante inter-
relacionados. Por exemplo, a comparacdo do padrdo por causas de morte da popu-
lacéo brasileira, entre 1980 e 2000, aponta para uma reducio da importancia relativa
dos obitos por doencas infectoparasitarias, que passaram de quarta causa em 1980
para décima segunda em 2000, assim como para um aumento dos 6bitos por doengas
cardiovasculares e por causas externas. Como o primeiro grupo de doencas afeta
mais a populacio idosa e jovem e o ultimo, a idosa, isso afeta o padrio etario da
mortalidade. Por outro lado, as mudancas na distribuicdo etaria alteram o padrio
de causas de morte. Essa mudanca no padrio por causas e por idade ¢ chamada de
transicdo epidemiologica. O Grafico 7 mostra a distribui¢do proporcional dos dbitos
brasileiros pelas cinco principais causas em 1980 e 2000, sendo que neste ultimo,
essas cinco causas foram responsaveis por 73,6% do total de obitos notificados.

Nos dois anos considerados, a principal causa de morte do total da populacio
brasileira foi o grupo formado pelas doencas do aparelho circulatério. Esse grupo
foi responsavel por 26,5% dos 6bitos ocorridos no ano de 2000. Em segundo
lugar, colocaram-se as mortes por sintomas, sinais e achados anormais de exames
clinicos e de laboratdrio, nio classificados em outra parte, 13,8%. Esta ¢ uma
classe residual indicadora da qualidade da informacédo de o6bitos, ou seja, de ma

r : QUADRO 1 |—\

Transicdo Epidemioldgica

A transicdo epidemiologica apresenta uma estreita correlacdo com a transicdo demografica.
De acordo com Omram (1971) a transicdo epidemiologica consiste em mudangas no padrio
etario, de causas de morte e niveis que ocorrem em trés fases: a) mortalidade alta em todas as
idades ocasionada por fome, pestes e guerras; b) mortalidade relativamente mais elevada nas
primeiras idades e entre as mulheres em idade reprodutiva ocasionada por doencas transmissiveis;
e ¢) substituicdo das doencas transmissiveis por doencas ndo-transmissiveis e causas externas
entre as principais causas de morte, concomitantemente ao deslocamento do maior peso rela-
tivo da mortalidade do grupo jovem para os mais idosos.

A transicdo epidemiologica no Brasil, ao contrario da observada em paises desenvolvidos,
ndo tem ocorrido através de superacio de etapas. Alguns autores [Yazaki e Saad (1990); Carmo
e Cols (2003) apud Chaimowicz (2006)] advogam a existéncia de um modelo brasileiro caracte-
rizado por: a) superposi¢do entre os padrdes nos quais predominam as doencas transmissiveis,
as causas externas e as doencas cronico-degenerativas, permanecendo a mortalidade elevada
em ambos; b) concomitancia entre importantes reducdes na incidéncia de doencas
imunopreveniveis e o surgimento, reaparecimento ou recrudescimento de outras doencas
transmissiveis (malaria, hanseniase, hepatite e AIDS); e c) a "polarizagio epidemioldgica”, com
importantes contrastes sendo observados em fungdo de caracteristicas geograficas e/ou
socioecondmicas.
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Distribuicédo das Cinco Principais Causas de Morte da Populacao Brasileira
— 1980 e 2000
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Fonte: Ministério da Sadde/SIM.
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declaracdo dos atestados de obitos, anteriormente chamadas de mal definidas.
Pode estar associada a uma baixa qualidade da assisténcia de saude. Em terceiro
lugar, encontram-se as neoplasias malignas, que foram a quinta causa de morte
em 1980. Embora os obitos por causas externas tenham passado da terceira para
a quarta mais importante causa de morte, a sua participacdo no total de dbitos
aumentou de 9,4% para 12,0% no periodo considerado. Isso pode ser explicado
pela reducio das taxas de mortalidade por determinadas causas como, por exemplo,
doencas infectocontagiosas, e pelo aumento por outras causas como doencas
cardiovasculares e pelas proprias causas externas.

0 diferencial por sexo nas taxas de mortalidade &, parcialmente, explicado pelo
diferencial nas causas de morte. O Grafico 8 apresenta a distribui¢do proporcional
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Distribuicdo Proporcional dos Obitos da Populacéo Brasileira pelas Cinco Principais

Causas de Morte e por Sexo — 2000
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0 saldo liquido migratdrio
¢ o resultado da diferenca
entre as saidas e entradas
de migrantes em uma
dada populacao.

Os valores apresentados
na Tabela 2 sdo resultados
de uma estimativa feita
por métodos indiretos.
Salienta-se que esses
resultados séo afetados
por diferencas nas
coberturas dos censos
considerados [ver Beltrdo
e Camarano (1998)].

A taxa liquida de
migracdo foi calculada
como a razdo entre o
saldo liquido e a
populacao do respectivo
grupo etario do inicio do
periodo.

dos dbitos da populacdo masculina e feminina pelas cinco principais causas refe-
rentes ao ano 2000. A principal diferenca no padrio de mortalidade entre os
sexos esta na proporcio de dbitos por causas externas, seguida pela proporcao de
obitos por doencas cardiovasculares. Para os homens, causas externas foi a se-
gunda mais importante causa de morte, sendo responsavel por 17,4% do total de
obitos. Para as mulheres, essa foi a sétima causa, respondendo por 4,6% do total.
A menor proporcao de mortes femininas por causas externas resultou em que as
mortes pelas demais causas tivessem um peso maior no total de ébitos comparados
aos masculinos.

2.2.3 Migracdo Internacional

Como se viu anteriormente, as migracdes internacionais desempenharam um papel
importante na dinimica demografica brasileira entre 1872 e 1930. A partir dai,
os estudos demograficos passaram a considerar a populagédo brasileira como fe-
chada até os anos 1980. Os resultados do Censo Demografico de 1991 sinalizaram
para um saldo liquido migratdorio negativo nos anos 1980 [Beltrdo e Camarano
(1997) e Carvalho (1996)]. Esse movimento perdurou nos anos 1990.

Estimar saldos e taxas migratdrias ndo ¢ uma tarefa simples devido a pouca
disponibilidade de dados. Foi estimado um saldo liquido negativo de aproxima-
damente 1,9 milhdo de pessoas para a década de 1980 e de 700 mil para os anos
1990, conforme se pode ver na Tabela 2. Em termos de impacto no crescimento
da populacdo brasileira, o provocado por esse fluxo ¢ muito pequeno: menos de
1% da populacdo em 1990 e menos de 0,5% em 2000. No entanto, as estimativas
se referem apenas aos grupos etarios de 15 a 34 anos, dado que as relativas as
demais idades ndo foram consideradas estatisticamente significativas.

TABELA 2
Brasil: Estimativas do Saldo Liquido Migratdrio por Idade e Sexo — 1980-1990 e 1990-2000

Homens Mulheres Total

Idade

1980-1990  1990-2000 1980-1990  1990-2000 1980-1990 1990-2000
15-19 -125.259 118.871 80.140 158.545 -45.119 277.415
20-24 -354.582 -46.990 -247.652 -121.597 -602.234 -168.587
25-29 -413.968 -204.364 -446.471 -229.644 -860.439 -434.007
30-34 -166.981 -27.423 -229.186 -46.205 -396.166 -73.628
Total -1.060.790 -278.777 -843.168 -397.446 -1.903.958 -676.223

Fonte: IBGE/Censos Demograficos de 1980, 1991 e 2000.
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0 impacto do saldo na populacdo dos grupos etarios mencionados pode ser
visualizado no Grafico 9, que apresenta as taxas liquidas de migracio internacional
da populacdo brasileira nas décadas de 1980 e 1990. Nos anos 1980, as mais
elevadas taxas se deram para o grupo etario de 20 a 24 anos, tanto para homens
quanto para mulheres. Esse fluxo foi responsavel por 5,0% da populacio mas-
culina desse grupo etario e 3,5% do feminino. Ja na década de 1990, observou-se
um decréscimo nas taxas de todas as idades e um deslocamento do ponto de
maximo para o grupo de 25 a 29 anos.

Outra diferenca detectada no periodo analisado foi a mudanca na composicio
dos fluxos migratérios por género. Nos anos 1980, predominaram os homens e
nos 1990, as mulheres. O aumento da participacdo das mulheres no total de
fluxos migratérios ja foi mostrado pela Cepal (2006). Esse aumento ocorreu, prin-
cipalmente, nos fluxos dirigidos para a Europa. Apesar das limitacdes das infor-
macoes [Azevedo (2004) apud Rios-Neto (2005)], mostrou que os principais destinos
dos emigrantes brasileiros sdo Estados Unidos, Paraguai e Japdo. Cresceu também
o fluxo que se dirige a Portugal, Espanha e Inglaterra.

Embora o volume de emigrantes brasileiros nio seja expressivo quando com-
parado ao total da populagido do pais, esse processo ¢ seletivo quanto a idade e ao
nivel educacional. Pode estar implicando perda de contingentes de jovens brasi-
leiros qualificados para paises desenvolvidos, nos quais a Populacdo Economica-
mente Ativa (PEA) vem se reduzindo [Rios-Neto (2005)]. Outra implicagdo
importante diz respeito as remessas de recursos financeiros do exterior para o
Brasil. Em suma, a questio da imigracdo internacional ¢ bastante complexa e
envolve questdes relevantes como sistemas de previdéncia, direitos humanos,
regulacdo governamental, familia etc.

- GRAFICO 9
Brasil: Taxas Liquidas de Migracgdo Internacional por Sexo (Decenais) - 1980-1990
e 1990-2000
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Brasileiros no Exterior e as Entradas de Divisas

Uma das implicagdes importantes da emigracdo internacional ¢ a entrada de remessas finan-
ceiras. Apesar de as remessas dos emigrantes brasileiros no exterior representarem apenas uma
pequena percentagem do Produto Interno Bruto (PIB) (inferior a 1%), o Brasil ocupa a sequnda
posicdo, dentre os paises latino-americanos, tanto em montantes absolutos de remessas recebidas
quanto em valor médio enviado por migrante - perdendo apenas para o México. Dessas remessas,
os fluxos provenientes dos dekassequis (descendentes de japoneses) que vivem no Japdo tém
atraido atencéo crescente, pois contribuem com aproximadamente 40% do total de remessas
recebidas. A populacdo de brasileiros residentes no Japao representa em torno de 12% do total
de migrantes |a residentes. Estima-se que os dekasseguis enviem, em média, US$ 600 por més
as suas familias residentes no Brasil, valor superior aos enviados por imigrantes latino-americanos
residentes nos Estados Unidos, estimado em US$ 350, em média, por més [BID apud Beltrdo e
Sugahara (2006)].

3. COMPOS](;AO DA POPULA(;AO BRASILEIRA POR IDADE, SEXO
E POR S]TUA(;AO DE DOMICILIO

3.1 Distribuicdo Etaria e por Sexo

As transformagées demograficas em curso, queda da fecundidade e da mortalidade,
além de afetarem o ritmo de crescimento populacional, também, provocaram
importantes mudancas na estrutura etaria da populagcdo. A mudang¢a mais impor-
tante nos ultimos anos foi o envelhecimento populacional. Esta pode ser visualizada
no Gréafico 10, que compara a distribui¢do por sexo e idade da populacio brasi-
leira em 1950 e 2000.
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Distribuicdo Proporcional da Populacéo Brasileira por Idade e Sexo — 1950 e 2000
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Sob o ponto de vista demografico, o envelhecimento populacional é o resul-
tado da manutencao por um periodo de tempo razoavelmente longo de taxas de
crescimento da populacdo idosa superiores as da populacido mais jovem. Isto gera
uma mudanca nos pesos dos diversos grupos etarios no total da populacéo.
A proporcdo da populacido de 60 anos e mais no total da populacio brasileira
passou de 4,1% em 1950 para 8,6% em 2000. O processo do envelhecimento ¢
muito mais amplo do que uma modificacdo de pesos de uma determinada popu-
lacdo, dado que altera a vida dos individuos, as estruturas familiares, a sociedade
etc. Além disso, tem também implicacdes na demanda por politicas publicas e na
pressdo pela distribuicdo de recursos na sociedade.

0 envelhecimento ¢ ocasionado sobretudo pela queda da fecundidade, que
acarreta uma redugdo na propor¢do da populagcdo jovem e, conseqiientemente,
um aumento na proporcdo da populacdo idosa. Dai resulta outro processo, co-
nhecido como envelhecimento pela base. A reducido da mortalidade infantil acar-
reta um rejuvenescimento da populacdo, dada uma sobrevivéncia maior das
criangas. Por outro lado, a reducdo da mortalidade nas idades mais avancadas
leva esse segmento populacional, que passa a ser mais representativo no total da
populacéo, a sobreviver por periodos mais longos, resultando no envelhecimento
pelo topo. Observa-se que esse envelhecimento foi mais expressivo entre as mu-
lheres, tendo em vista a maior mortalidade masculina. Um dos resultados ¢ a
maior propor¢do de mulheres entre a populacido idosa.

A par do envelhecimento da populacéo total, a proporcdo de “mais idosos”
(de 80 anos e mais) também aumentou, alterando a composicio etaria dentro do
proprio grupo, o que significa, que a populacdo idosa também envelheceu
[Camarano, Kanso e Mello (2004)]. Em 2000, o grupo representava 12,6% do
total da populagdo idosa. Isso termina por criar uma heterogeneidade da propria
populacio idosa.

A analise da composicido da populagio brasileira por género conclui que a
sua composi¢cdo ndo se modificou ao longo das décadas. Em 1980, 49,7% dela
eram compostos por homens e 50,3% por mulheres. Em 2000, essas propor¢des
foram de 49,2% e 50,8%, respectivamente. Quando essas proporcdes sdo
desagregadas por idade, observa-se predominancia maior das mulheres, princi-
palmente, nas idades mais avancadas. Isso pode ser confirmado pela razdo de
sexos que diminui com a idade (ver Grafico 11). Em 2000, por exemplo, entre os
jovens de 15 a 19 anos, essa razdo foi de 101 e entre a populacido de 80 anos e
mais de 65,5. A mortalidade masculina mais alta observada desde o nascimento
explica esse decréscimo nas razdes de sexo.
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Brasil: Razdo de Sexos por Idade segundo a Situagdo de Domicilio — 2000
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3.2 Distribuicdo Espacial: Rural-Urbana

Os indicadores de distribuicdo espacial da populagédo brasileira revelam aumento
da concentracio populacional nas areas urbanas e nas grandes cidades ao longo
das ultimas décadas.’? Em 1950, 36,2% da populagédo brasileira residiam na zona
urbana. Em 2000, era 81,2%. Naquele ano, duas cidades, Sdo Paulo e Rio de
Janeiro, respondiam por quase 17% da populacéo brasileira. Ja a populagéo resi-
dente nas areas rurais e em localidades com menos de 20 mil habitantes de-
clinou de 75,7% em 1950 para 34,0% em 2000. Desde os anos 1970, a populagédo
rural vem apresentando diminui¢do absoluta. Entre 1980 e 2000, essa diminuicio
foi de aproximadamente 7 milhées de pessoas (ver Grafico 12).
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Distribuicdo Percentual da Populacgéo Brasileira por Situacdo de Domicilio —
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Como o crescimento vegetativo ¢ tradicionalmente mais baixo nas areas
urbanas do que nas rurais, o crescimento bem mais elevado da populagdo nas
primeiras ¢ resultado tanto da continuacio do intenso éxodo rural que tem ca-
racterizado o processo de urbanizagédo brasileiro, como da migracio de pequenos
centros para grandes cidades, além de, pela criacdo de novos municipios [ver, por
exemplo, Martine et alii (1990)].

Aproximadamente 16 milhdes de pessoas deixaram a area rural na década
de 1970, o que correspondeu a 38% da populagdo ali residente. Nos anos 1980,
esse volume decresceu para 12,5 milhdes, o que constituia 32% do contingente
que residia nas areas rurais em 1980 [Camarano e Abramovay (1998)]. A tendéncia
ao decréscimo em termos absolutos do contingente migrante continuou, mas a
participacdo relativa deste manteve-se aproximadamente constante. Na década
de 1990, em torno de 12 milhdes de pessoas deixaram a drea rural, equivalente a
31,4% da populacio rural de 1990.

0 impacto da migracdo na populacio dos diversos grupos etarios pode ser
visualizado pelas taxas especificas de migracdo liquida rural-urbana. Os Graficos 13
e 14 mostram essas taxas para as décadas 1970-1980, 1980-1990 e 1990-2000
para a populacdo masculina e feminina, respectivamente.* As taxas de migracio
decresceram entre 1970 e 1980 e voltaram a crescer nos anos 1990, nio obstante
o saldo liquido migratdrio ter decrescido. Ja foi visto aqui que, desde os anos
1970, a populacio feminina apresentou taxas de migracdo mais elevadas que a
masculina, principalmente, nos grupos etarios mais jovens [Camarano e Abramovay
(1998)]. Esse processo continuou nos anos 1990. O predominio feminino nos
deslocamentos do tipo campo-cidade provocou o aumento da presenca masculi-
na no meio rural, que pode ser observado pela razido de sexos que cresceu de 1,06

- l GRAFICO 13 |—\

Brasil: Taxas Decenais Especificas de Migracao Liquida Rural-Urbana Suavizadas
da Populacdo Masculina — 1970-1980, 1980-1990 e 1990-2000
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Brasil: Taxas Decenais Especificas de Migracao Liquida Rural-Urbana Suavizadas
da Populacdo Feminina — 1970-1980, 1980-1990 e 1990-2000
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para 1,10 entre 1970 e 2000. A contrapartida desse processo ¢ que no meio urbano
elevou-se a presenca feminina, principalmente, entre a populacio de 15 a 30
anos e maior de 60 anos. Na area urbana, a referida razdo foi 0,94, em 2000.

Outra caracteristica do fluxo migratério rural-urbano € o seu rejuvenesci-
mento. Tem sido cada vez mais jovens os que deixam o campo. Entre os homens,
nas trés décadas consideradas, o grupo etario de 20 a 24 anos apresentou a mais
elevada taxa de migracdo. Nos anos 1980, as taxas dos grupos 15 a 19 anos e de
20 a 24 anos foram quase iguais, com ligeira predomindncia do mais jovem.
Entre as mulheres, o grupo etario modal foi o de 15 a 19 anos. Uma das conse-
qliéncias demograficas desse processo ¢ o envelhecimento relativamente maior
da populacgéo rural e o rejuvenescimento da oferta de forca de trabalho urbana.
Isto levou a que a proporcdo da populacio idosa rural no total da populacio
fosse igual a da urbana, a despeito dos diferenciais na fecundidade e na mortalidade.

4. A POPULACAO EM IDADE ATIVA E OFERTA DE FORCA
DE TRABALHO

4.1 Conceituacio

A oferta de for¢a de trabalho ¢ tradicionalmente definida pelas pessoas que estio
ocupadas e por aquelas que estido a procura de trabalho. O seu principal
determinante é a idade. E fato reconhecido e esperado que a populacio adulta,
especialmente a masculina, esteja trabalhando ou disponivel para trabalhar. Assim,
a primeira questio refere-se a idade que comeca e a que termina a vida adulta, ou
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mais, precisamente, a vida laborativa. A Organizacio Internacional do Trabalho
(OIT) considera que a vida laboral esta inserida na faixa etaria de 16 a 65 anos.

A literatura mostra que educacéo, renda, condicdo no domicilio, composi¢do
das familias, sistema de previdéncia social, legislacdo, ciclos econémicos, grau
de urbanizacio, mortalidade e, particularmente, para as mulheres, estado conjugal
e fecundidade sdo variaveis que afetam as idades de entrada e saida na forca de
trabalho bem como a propor¢do de pessoas que fazem esse movimento. Todas
essas variaveis sdo bastante sensiveis a género, etnias, contexto socioeconémico
e cultural e variam no tempo e no espaco.

A constituicio brasileira e as legislacdes trabalhista e previdenciaria delimitam,
em algum grau, as idades de entrada e saida da forca de trabalho. A Constituicdo
Federal e a Consolidagédo das Leis Trabalhistas (CLT) proibem “qualquer trabalho
de menor de 16 anos de idade, salvo na condicio de aprendiz, a partir dos 14 anos”.
No entanto, de acordo com a Pnad de 2003, aproximadamente 70% dos brasileiros
que tinham 35 anos em 2003 e que estavam trabalhando entraram no mercado de
trabalho ainda durante a infincia e cerca de 30% na juventude. Praticamente
ninguém entrou no mercado de trabalho apods os 24 anos, ou seja, na fase adulta
[Ipea (2005)]. Essa entrada “precoce” no mercado de trabalho ainda continua. Por
exemplo, em 2001, 6,8% das criangcas menores de 15 anos estavam no mercado
de trabalho, sendo que 1,8% tinha menos de 10 anos [IBGE (2003)].

A legislacio sobre aposentadoria urbana por idade estabelece a idade minima
de 65 anos para homens e 60 para mulheres. As aposentadorias rurais podem ser
requeridas cinco anos antes para os dois sexos. No caso das aposentadorias por
tempo de contribuicdo, a legislacdo so estabelece uma idade minima para as
proporcionais, 55 anos para homens e 48 para mulheres.> Apesar de o beneficio
previdenciario ser uma compensacio pela perda de capacidade laboral, no caso
brasileiro, a aposentadoria nio significa necessariamente retiro da forca de trabalho.
Em 2000, 16,4% dos aposentados estavam inseridos no mercado de trabalho.

A PEA levantada pelas pesquisas domiciliares do IBGE capta com certa pre-
cisdo a oferta de forca de trabalho tal como definida pela Organizagdo Mundial
do Trabalho. Nos censos demograficos a partir do de 1980, sdo consideradas
participantes da PEA as pessoas de dez anos e mais que estavam trabalhando no
ano ou semana de referéncia ou procurando trabalho, também, no periodo de
referéncia. Essa definicdo delimita uma idade minima, dez anos, mas ndo uma
idade maxima. Além disso, ela ndo inclui as pessoas que estio desempregadas ha
mais de um ano e nem aquelas, que por desalento, nio estdo procurando trabalho.®
Com base nas informacoes que serdo mostradas a seguir e na legislacdo brasileira,
definiu-se como populacdo em idade ativa, a de 16 anos e mais.
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4.2 A Insercdo no Mercado de Trabalho ao Longo do Ciclo da Vida

Visando situar a discusséo da insercdo no mercado de trabalho numa perspectiva
de ciclo da vida e associd-la aos principais determinantes de entrada e saida na oferta
de forca de trabalho masculina, escolarizacgio, aposentadoria e morte, o Grafico 15
mostra a proporcio de individuos do sexo masculino que participam desses eventos.
Foi utilizada a metodologia de coorte sintética por se dispor apenas de dados de
periodo.” Essas informacdes sugerem o fluxo nesses movimentos em dois mo-
mentos no tempo, 1980 e 2000. A perspectiva de ciclo de vida parte da premissa
de que os individuos experimentam mudancas qualitativas, psicologicas, cognitivas,
emocionais e de necessidades que estio associadas a diferentes etapas da vida
para as quais se considera a idade dos individuos como referéncia. Geralmente, a
andlise dos movimentos do ciclo de vida numa perspectiva quantitativa leva em
consideracgio o timing, o quantum e a seqiiéncia dos eventos [Billari (2001)].

Percebe-se uma clara divisdo do ciclo da vida em trés grandes fases de
acordo com o papel social predominante dos individuos: infancia e adolescéncia
ou primeira idade (estudantes); vida adulta ou segunda idade (trabalhadores);
e velhice ou terceira idade (aposentados). Assume-se que o primeiro movimento
em direcio ao mercado de trabalho ¢ o de freqiiéncia a escola e o ultimo ¢é a
morte. Para aquele ano, a freqiiéncia a escola cresceu até os 12 anos, mas a
maioria dos homens permaneceu nessa condi¢io até os 15 anos. Entre 16 e 59
anos, a maioria fazia parte da PEA, apesar de a taxa de participacdo comecar a
declinar aos 32 anos. Ela atingiu o seu maximo em 97%. Assume-se que a partir
dos 32 anos, as saidas da PEA superaram as entradas. Entre 22 e 49 anos, mais de
90% dos homens brasileiros estavam envolvidos em atividades econémicas. Como
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Brasil: Proporcédo de Individuos do Sexo Masculino em Diversos Eventos ao Longo
do Ciclo da Vida — 1980
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sera visto posteriormente, até os 50 anos, a mortalidade era responsavel pela
maior proporcio de saidas masculinas da forca de trabalho. A partir dessa idade,
a aposentadoria passou a contribuir com a maior propor¢cdo de saidas. Conse-
qientemente, a maioria dos homens de 65 anos e mais encontrava-se aposentada.

Apesar disso, 44% deles faziam parte do mercado de trabalho.
Verifica-se, também, que os homens brasileiros participavam simultanea-
mente de mais de um evento, tanto em 1980, quanto em 2000 (Grafico 16). Esta
parece ser uma tendéncia crescente no tempo. Atualmente, pessoas de todas as
idades mudam de trabalho com muito mais facilidade e combinam diferentes
atividades [Martin e Pearson (2005)]. Para pelo menos 5% dos homens, freqiiéncia
a escola e participacdo no mercado de trabalho coincidem dos 11 aos 26 anos.
A partir dos 53 anos, observou-se que pelo menos 5% dos homens brasileiros
participavam simultaneamente no mercado de trabalho e eram aposentados, si-
multaneidade essa que cresce até os 67 anos. Como ja foi mencionado, a legislacio
brasileira permite que o aposentado retorne ao mercado de trabalho. Isto s6 néo

¢ possivel para as pessoas que se aposentam por invalidez.
0O padrio de participagdo nesses eventos ndo se alterou expressivamente
entre 1980 e 2000 (ver Grafico 17). O mesmo néo se pode dizer acerca do mo-
mento em que eles ocorreram e na sua duracdo. A principal mudanca foi o alon-
gamento da vida, medido pelo aumento da esperanca de vida ao nascer. Além
disso, a entrada na escola passou a ocorrer mais cedo,® no mercado de trabalho
mais tarde e a saida do mercado de trabalho (aposentadorias) mais cedo, apesar
de a vida ter se alongado.® Conseqiientemente, a duracio expressa no tempo

médio despendido pelas pessoas nesses eventos também se alterou. Os homens
l GRAFICO 16 |—\
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Brasil: Proporgéo de Individuos do Sexo Masculino em Diversos Eventos ao Longo
do Ciclo da Vida — 2000
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brasileiros estdo passando menos tempo nas atividades econémicas e mais tempo
na escola e na condicio de aposentados. Isso ocorre tanto em termos absolutos
quanto relativos'® (ver Grafico 19). Outro fato a ser destacado ¢ que a simultanei-
dade de participacdo em varias atividades ¢ mais acentuada que em 1980: fre-
qliéncia a escola e participacdo no mercado de trabalho coincidem dos 12 aos 35
anos; trabalho e aposentadoria sdo coincidentes dos 47 aos 80 anos.

Comparada a 1980, em 2000 a entrada na escola se antecipou para os homens
brasileiros (ver Grafico 18). Além disso, a maioria deles encontrava—se nessa con-
dicdo até os 17 anos. Entre 18 e 60 anos, a maior proporcio deles estava inserida
no mercado de trabalho, apesar de a taxa de participacdo ter comecado a declinar
aos 32 anos, tal como em 1980, mas sua participacdo maxima atingiu 94%, quando

- GRAFICO 18
Brasil: Idades de Entrada da Populacdo Masculina em Alguns Eventos Relacionados
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GRAFICO 19
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Brasil: Idades de Entrada da Popula¢do Masculina em Alguns Eventos Relacionados
ao Mercado de Trabalho — 1980 e 2000
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em 1980, havia sido de 97%. A queda na participacio masculina nas atividades
econdmicas foi expressiva entre a populacdo menor de 18 anos e maior de 49 anos.
A reducio da participagdo masculina ¢ uma tendéncia universal e esta associada,
dentre outros fatores, a diminuicdo da proporcido da PEA na agricultura [Durand
(1975)] e ndo apenas ao maior tempo passado na escola e a um adiantamento da
aposentadoria. Fatores associados ao desempenho do mercado de trabalho devem
estar contribuindo, também, para essa reducido. Em 2000, entre 18 e 60 anos estar
na PEA era o status predominante dos homens brasileiros. A partir dos 61 anos, a
maioria deles encontrava-se aposentada, mas 59% ainda faziam parte do mercado
de trabalho. Como sera mostrado adiante, saidas por aposentadoria passaram a
superar as por mortes aos 45 anos, cinco anos antes do que em 1980.

- { QUADRO 3 l—\

Tempo Despendido na Aposentadoria

Na ultima metade do século passado verificou-se em quase todo o mundo uma redugdo na
idade média do afastamento do mercado de trabalho paralelamente ao aumento da esperanca
de vida ao nascer. Isso resultou em um incremento no tempo de recebimento dos beneficios de
aposentadoria. Essa situacdo, no entanto, apresenta diferenciais expressivos por sexo, categorias
ocupacionais, espaciais etc.

Entre 1950 e 1995, a idade média de aposentadoria dos trabalhadores do sexo masculino
declinou em aproximadamente cinco anos em paises como Austria, Bélgica, Franca e Espanha
[Auer e Fortuny apud Gauthier e Smeeding (2001)]." Casos extremos foram observados nos Paises
Baixos, onde esse indicador passou de 66,8 anos em 1950 para 58,8 em 1995 e no Japdo, onde
a reducéo foi inferior a um ano. Ao mesmo tempo observou-se uma reducao nas taxas masculinas
de participacdo no mercado de trabalho, principalmente entre os trabalhadores com idade superior

a 50 anos. Nos paises-membros da Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico
\_ continua /
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( continuacéo

(OCDE), por exemplo, em 1970 menos de 1 em cada 6 trabalhadores com idade compreendida
entre 50 e 64 anos encontrava-se fora do mercado de trabalho. Em 2004, essa razdo passou a
ser superior a 1 entre 4 trabalhadores [OCDE (2006)].

A situacfo entre as mulheres é bastante diferente. A partir da década de 1960 verificou-se em
todo o mundo a sua entrada macica no mercado de trabalho, ou seja, um aumento expressivo na
taxa de participacdo feminina. Por outro lado, a idade média de aposentadoria também declinou ao
longo do tempo. De acordo com Blondal e Scarpeta (1999), esse declinio foi em média de 5,5 anos
para os paises da OCDE, maior, portanto, do que o verificado para os homens. Na Espanha e na
Irlanda, por exemplo, a reducdo alcancou patamares proximos a dez anos entre 1950 e 1995.

0O resultado foi um aumento no tempo de recebimento dos beneficios previdenciarios.
Os Graficos 20 e 21 ilustra o tempo médio de sobrevida a idade média a aposentadoria em alguns
paises selecionados. Pode-se perceber que este aumentou expressivamente, tendo duplicado na
Franca, Espanha, Polonia e Portugal. No Brasil, esse aumento foi menor, no entanto, o periodo
em gozo do beneficio € proximo ao observado nos paises apresentados no grafico mencionado.

{ GRAFICO 20 I-\
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Expectativa de Vida a Idade Média de Aposentadoria segundo Alguns Paises:
Mulheres - 1970 e 2004
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E fato ja por demais reconhecido que a insercio das mulheres no mercado
de trabalho ¢ bastante diferente da dos homens. Essa insercdo ¢ afetada tanto
pelas varidveis consideradas no caso masculino, mas, também, pela nupcialidade
e pela fecundidade. Pode-se dizer que para os homens, o desenvolvimento eco-
noémico e social acompanhado da urbanizacdo, a expansdo das oportunidades
escolares e a ampliacido da cobertura da previdéncia social resultam em sua en-
trada mais tardia e saida mais cedo no mercado de trabalho, diminuindo o tempo
em que passam na atividade econémica. J& a participacdo feminina no mercado
de trabalho parece ter uma relacdo positiva com o desenvolvimento social [Durand
(1975) Camarano (1985) e Mammen e Parson (2000)].

Como se observa no Grafico 22,'* as trés fases da vida das mulheres, ja em
1980, eram também, bastante marcadas. Naquele ano, a sua participacdo no mer-
cado de trabalho era bastante baixa se comparada a dos homens, mas a freqiiéncia
a escola ndo foi muito diferente. Também, entre as mulheres, essa freqiiéncia
cresceu até os 12 anos e até os 17 anos ser estudante era o status feminino
predominante. A participacdo no mercado de trabalho cresceu até os 21 anos,
quando 40% das mulheres ai se encontravam. A partir dessa idade, as saidas
superaram as entradas. Ser casada e/ou méie passou a ser o papel predominante
das mulheres até os 65 anos. Esses dois eventos nio sdo incompativeis com a
participacdo nas atividades econdmicas, mas observa-se que desde os 21 anos a
proporcdo de mulheres casadas era mais alta que a de participantes na PEA,
indicando possivel concorréncia de eventos aquela época. A partir dos 65 anos,
as condicdes predominantes entre mulheres eram ser aposentadas e mées.

0 movimento das mulheres ao longo do ciclo da vida entre 1980 e 2000 foi
muito semelhante ao dos homens: a vida se alongou, a entrada na escola e na

- l GRAFICO 22 |—\

Brasil: Proporcédo de Individuos do Sexo Feminino em Diversos Eventos ao Longo
do Ciclo da Vida - 1980
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aposentadoria ocorreu mais cedo e a no mercado de trabalho mais tarde. Apre-
sentou, porém duas diferencas: maior entrada na atividade econémica e perma-
néncia mais longa (ver Graficos 23, 24 e 25). Além disso, o alongamento da vida
foi maior entre as mulheres. Conseqilientemente, o tempo passado nos trés eventos
estudados em relacdo a duracdo da vida aumentou.

O incremento na participacdo feminina ocorreu basicamente entre os 18 e
60 anos. O status de estudante predominou entre as mulheres até os 18 anos, um
ano a mais do que em 1980. Entre 18 e 23 anos, a maioria das mulheres estava no
mercado de trabalho. A partir dai, o papel predominante passou a ser o de mée,
apontando certa separacdo entre maternidade e casamento em todas as idades.
No entanto, as taxas de atividade feminina continuaram a crescer e atingiram o
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Brasil: Proporgédo de Individuos do Sexo Feminino em Diversos Eventos ao Longo
do Ciclo da Vida - 2000
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Brasil: Idades Médias da Populacdo Feminina a Entrada em Alguns Eventos
Relacionados ao Mercado de Trabalho - 1980 e 2000
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Brasil: Distribuicdo Proporcional do Tempo Passado pela Populacdo Feminina em
Alguns Eventos - 1980 e 2000
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seu maximo aos 34 anos, num nivel bem mais elevado que o observado em 1980
(64% e 400, respectivamente). Essa taxa ficou aproximadamente constante até
0s 39 anos, quando comecou a decrescer. A partir dos 59 anos, a proporcao de
mulheres aposentadas era mais elevada que a de trabalhadoras.

De acordo com Soares e Izaki (2002), a mudang¢a mais expressiva nas ultimas
décadas entre as mulheres foi o aumento de sua participacdo no mercado de
trabalho. Esse aumento foi explicado pelo aumento das mulheres com marido e
nio pelas mulheres chefes de domicilio. De acordo com os autores, a taxa de
participacdo feminina deve continuar crescendo, mas em menor ritmo, ndo che-
gando a ultrapassar em muito a taxa de 520%%.

4.3 A Dinamica da Populacdo em ldade Ativa

Como ja mencionado, definiu-se Populacdo em Idade Ativa (PIA), como o con-
junto formado por individuos de 16 anos e mais. Numa populacdo fechada, o
volume de entrada nesse grupo reflete principalmente, o numero de nascimentos
com defasagem de 16 anos. Estes, por sua vez, relacionam-se com as taxas de
fecundidade e com o numero de mulheres em idade reprodutiva no periodo cor-
respondente. Isto explica porque as taxas de crescimento ainda sio relativamente
altas para esse segmento populacional, apesar da tendéncia de queda nas duas
ultimas décadas. As saidas dependem da mortalidade, cujas taxas sdo, geralmen-
te, muito baixas nessas idades. Entretanto, como se viu no Grafico 5, a taxa de
mortalidade da populacido masculina de 15 a 29 anos cresceu entre 1980 e 2000
devido a mortalidade por causas externas.
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A taxa de crescimento da PIA, dividida em alguns grupos etarios e compa-
rada as da populagéo total e do grupo etario menor de 15 anos entre 1950 e 2000
esta apresentada no Grafico 26. Nos anos 1950, o mais baixo ritmo de crescimento
foi observado entre a populacio de 15 a 40 anos, devido, provavelmente, as altas
taxas de natalidade vigentes no periodo, que resultaram em um crescimento rela-
tivamente mais alto da populacdo menor de 15 anos. Desde os anos 1960, o seu
ritmo de crescimento tem sido mais elevado que o da média nacional e, princi-
palmente, o da populacdo mais jovem, menor de 15 anos, cuja taxa de cresci-
mento vem caindo consistentemente, tendo inclusive atingido valores negativos
entre 1991 e 2000. Esse desempenho ja esta afetando o crescimento dos varios
grupos que compdem a PIA, como pode ser visto nos Graficos 26 e 27.

- { GRAFICO 26 '—\

Taxas de Crescimento Anuais da Populacgdo Brasileira sequndo Grupos Etarios -
1950-2000
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Brasil: Taxas de Crescimento da PIA por Idade e Sexo
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Nos anos 1990, as taxas de crescimento da populacido de 25 a 45 anos foram
mais baixas que as observadas para os anos 1980. Dadas as ainda mais baixas
taxas do grupo menor de 15 anos, pode se esperar uma tendéncia mais generali-
zada de queda no ritmo de crescimento do segmento em idade ativa. O menor
crescimento dos grupos mais jovens comparativamente ao dos mais velhos leva
ao envelhecimento da PIA. Além da pirdmide etdria, um outro indicador que
ilustra esse processo ¢ a idade média da PIA: aumentou em 1,9 ano nos ultimos
20 anos; em 1980 foi de 35,2 anos e passou para 37,1 anos em 2000.

4.3.1 Mortalidade

A principal causa de mortalidade da populacdo em idade ativa do sexo masculino
sdo as doencas cardiovasculares seguida pelas causas externas. Causas externas
incluem homicidios, suicidios, acidentes de transito, de trabalho e outras causas.
As doencas do aparelho circulatdrio compreendem as isquémicas e cerebro-
vasculares. Em 1980, foram responsaveis por 21,0% e 16,5% do total desse tipo
de 6bito; em 2000, cada uma delas respondeu por aproximadamente 19% cada.
Como ja se mencionou aqui, a causa de morte ¢ bastante afetada pelo perfil
etario. A primeira atinge mais a populacdo mais velha e a segunda a mais jovem,
apesar do envelhecimento da PIA. Os Graficos 28 e 29 apresentam a distribui¢do
proporcional dos 6bitos segundo causas em relacdo ao total de obitos por idade
nos anos de 1980 e 2000.

Nos dois anos considerados, a principal causa de morte da PIA até 45 anos
foram as causas externas, tendo se elevado no periodo em razdo do aumento,
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Brasil: Distribuicdo Proporcional dos Obitos da PIA por Grupos de Causas -
Homens - 1980
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Brasil: Distribuicdo Proporcional dos Obitos da PIA por Grupos de Causas —
Homens - 2000
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sobretudo entre os homens, dos 6bitos por homicidios. Em 1980, a maior proporcio
de 6bitos por homicidios foi registrada na idade de 22 anos, tendo sido responsavel
por 21,3% dos obitos desse grupo etario. Em 2000, o ponto maximo ocorreu dois
anos mais cedo e a referida proporcdo mais que dobrou: responderam por 48,9%
do total. As mortes por acidentes de transito foram expressivas entre os jovens de
19 a 27 anos nos dois momentos considerados. A partir dos 45 anos proporcio de
mortes decorrentes do aparelho circulatorio deve-se as doencas isquémicas e
cerebrovasculares, cuja incidéncia cresce com a idade. Essas duas doencas foram
- as isquémicas a frente — as mais importantes causas de morte na populacdo
com 45 anos ou mais de idade, em ambos os anos considerados na analise.

As causas de morte de mulheres sdo bastante diferentes das masculinas. Sdo
menos afetadas por causa externa, embora a proporcio de dbitos por homicidios
tenha crescido, fazendo com que estivessem entre o grupo das cinco principais
causas de dbitos. Nesse grupo, para o conjunto da PIA, a que ocupou o primeiro
lugar foram as doencas do aparelho circulatorio, sobressaindo-se as doencas
cerebrovasculares, mas em proporcdo declinante. Ao contrario do ocorrido para
os homens, a proporcdo de mortes por essas causas declinou de 23,8% para 20,9%,
entre 1980 e 2000. Ja as doencas isquémicas e cerebrovasculares apresentaram a
mesma tendéncia observada entre os homens. Em 1980, até os 32 anos, as outras
causas externas foram' as mais importantes, a partir dai as doengas cerebro-
vasculares assumem esse posto. Em 2000, até 33 anos, as causas externas ai
incluindo homicidios e acidentes de transito predominaram no total de mortes
sendo substituidas a partir dai pelas mortes por doencas cerebrovasculares.
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Homicidios entre os Jovens Brasileiros por Co-Etnia

Dentre os obitos por homicidios que afetam, principalmente, a populagdo jovem (de 15 a 29 anos)
predominaram, em 2000, os da populacdo parda. Essa populacdo foi vitima em aproximada-
mente 51% das mortes por homicidios notificadas. No caso da populacdo negra 10% dos dbitos
por homicidios incidiram nesta populacdo. No caso da populacdo branca, tem-se que entre
jovens representa 51% da populagédo e responde por 39% dos 6bitos estudados (ver Grafico 30).

Sumarizando, verifica-se que a violéncia cresceu e atinge todos os segmentos da populacédo
jovem, mas constata-se que a violéncia atinge mais intensamente a populacdo jovem negra e
parda comparativamente a branca.
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Brasil: Distribuigio Percentual do Obitos e da Populacio Masculina
de 15 a 29 Anos - 2000
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Brasil: Distribuicdo Percentual dos Obitos da PIA por Grupos de Causas —
Mulheres - 1980
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Brasil: Distribuicdo Percentual dos Obitos da PIA por Grupos de Causas —
Mulheres - 2000
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4.3.2 Composicao da Populacdo em ldade Ativa por Situacdo de
Domicilio

A dinamica da populacdo em idade ativa por situacdo de domicilio é muito afe-
tada pelas migragoes rurais-urbanas. Como se viu anteriormente, estas tém sido
seletivas por sexo e idade. Sdo principalmente as mulheres e os jovens que mais
deixam o campo em busca das cidades. No Brasil, o predominio feminino nos
processos migratorios rurais-urbanos tem gerado uma masculinizacdo crescente
da populacdo em idade ativa rural. Por outro lado, no meio urbano, o que se
observa ¢ o reverso: ampliacdo da presenca feminina. Outra caracteristica, ja
mencionada, do fluxo migratdrio rural-urbano ¢ o seu rejuvenescimento. Ao migrar
do campo para a cidade, o jovem deixa para trds uma populagdo com incidéncia
crescente de pessoas mais velhas. Logo, verifica-se um processo de envelheci-
mento relativamente maior da populacdo em idade ativa rural.

5 A DINAMICA DE CRESCIMENTO DA OFERTA DE FORCA DE
TRABALHO

5.1 Os Movimentos de Entradas e Saidas

A oferta de forca de trabalho, aqui definida como PEA, depende da PIA e das
taxas de atividade, ou seja, em quanto e quando (idade) as pessoas, efetivamente,
participam das atividades econémicas. Em sintese, esse conjunto ¢ determinado
pelas taxas de ingresso e de saida do mercado de trabalho. Estas ultimas podem
ocorrer por mortes e por motivos outros como a aposentadoria, ou como ocorria
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no passado com muitas mulheres que deixavam de trabalhar quando passavam a
condicdo de maes. A metodologia de tabua de vida ativa'* permite estimar as
taxas médias de entrada e de saida da PEA por idade e sexo para um periodo
relativamente curto, um ano, por exemplo.

0 Grafico 33 apresenta as taxas de entradas e saida por morte e saida profis-
sional da populagdo masculina entre 1980 e 2000. Observa-se uma reducdo nas
taxas de entradas masculinas em todas as idades, com excecdo do grupo de 17 a
19 anos. Esse decréscimo se intensifica a partir dos 22 anos. Para efeitos de
calculo, assumiu-se que as entradas ocorreriam apenas até os 30 anos, em 1980 e
até os 31 anos em 2000. Fato a se destacar ¢ que em 2000 a entrada na PEA
ocorria mais tarde, e num nivel inferior, ao que se observava em 1980. Essa
tendéncia devera continuar pelo menos nos proximos dez anos. Por outro lado,
as taxas de saida profissional aumentaram entre 1980 e 2000 nas idades de 43 a
64 anos, reforcando o que ja foi visto anteriormente que ¢ a reducdo do periodo
laboral. O resultado ¢ que em 1980, 45% dos aposentados tinham menos de 60
anos e essa propor¢cdo aumentou para 56% em 2000.

Até os 48 anos, as saidas da atividade econdmica se deram predominante-
mente por morte. A partir dai, as taxas por outros motivos - aposentadoria, por
exemplo - passaram a ser mais elevadas. Em 2000, essa mudanga ocorreu aos 43
anos. Isto pode ser explicado pela reducdo da mortalidade e pela maior cobertura
da seguridade social. E provavel que parte das mortes que foi evitada tenha se
convertido em morbidade, e resultado no afastamento precoce do mercado de
trabalho. Os dados do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) apontam para um
crescimento nas concessoes dos beneficios por invalidez em aproximadamente 61%
entre 1997 e 2004. Essa mesma taxa se verificou para os dois sexos, mas os
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Brasil: Taxas de Entrada e Saida da Populacdo Masculina nas Atividades
Econdmicas ao Longo do Ciclo de Vida - 1980 e 2000
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homens respondiam pela maior parte dos beneficios (62%). Esses dados sugerem,
entre outros fatores, inadequacéio das condi¢des de trabalho, bem como envelhe-
cimento funcional precoce.

e { QUADRO 5 |—\

Envelhecimento Funcional e seus Impactos sobre a Oferta de Forca
de Trabalho

Em 1991, a Organizacdo Mundial de Satde (OMS) definiu como trabalhador em envelhecimento
aquele com idade igual ou superior a 45 anos, posto ser esta a idade em que se inicia a perda
de algumas capacidades funcionais [Fischer e Borges (2005)]. A avaliacdo do impacto do enve-
Ihecimento funcional na saida precoce da forca de trabalho ¢é dificultada, muitas vezes pela
falta de informacoes.

Com base nos dados do INSS, observou-se que o nimero de aposentadorias por invalidez
previdenciarias concedidas a trabalhadores do setor privado entre 20 e 60 anos de idade no
momento da concessdo aumentou entre 1997 e 2004 em 65% e 63%, respectivamente, para
mulheres e homens. Em 2004, foram concedidos 163 mil beneficios. Por outro lado, verificou-se
uma reducdo no nimero de concessoes de beneficios acidentarios para mulheres da ordem de
9%, enquanto entre os homens houve aumento de 32% no mesmo periodo. Em 2004, foram
concedidos 8.415 mil beneficios. Em seu conjunto, as concessées de beneficios por invalidez
(acidentarias e previdenciarias) aumentaram em aproximadamente 61% para ambos 0s sexos em
termos absolutos e passaram a representar 20% do total das aposentadorias concedidas em 2004.
Essa proporgao foi 60% superior a observada em 1997, que fora de 12,5%.

Entre os servidores publicos da Unido, também foi observado aumento expressivo na pro-
porcdo de concessoes de aposentadorias por invalidez dentre o total de aposentadorias conce-
didas. Entre 1994 e 2004, a participacdo dessas no total de beneficios pagos passou de 13,1%
para 46,6%, apesar do declinio no nimero absoluto de 3.485 para 3.401 no periodo considerado
[Tafner, Pessoa e Mendonca (2006)]. As mulheres foram responsaveis por aproximadamente
380 dos beneficios concedidos no setor privado e 45% no publico.

De acordo com os dados do Ministério da Previdéncia Social as principais doencas geradoras
de concessoes de aposentadorias por invalidez no setor privado em 2003 foram as consideradas
pela Classificacdo Internacional de Doencas (CID, versio 10) como doencas do aparelho circula-
torio. Essas foram responsaveis por 34% do total de concessdes, sequidas pelas doencas do
sistema osteomuscular, cuja proporcédo foi de 31% e os transtornos mentais, que responderam
por 15%. O numero de aposentadorias por invalidez previdenciarias concedidas por problemas
relacionados ao sistema osteomuscular aumentou em 46% entre 2000 e 2003. Passou de 26.514
casos para 38.723.

Outra possivel inferéncia sobre o perfil da morbidade das pessoas que se afastaram preco-
cemente da forca de trabalho pode ser obtida através dos dados do suplemento satde da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) de 1998 e 2003."® Das pessoas que foram
precocemente aposentadas, aproximadamente 63% dos homens e 71% das mulheres reportaram
experimentar pelo menos uma das 12 doencas cronicas investigadas pela Pnad de 2003. Doencas
da coluna, hipertenséo arterial e, no caso das mulheres, as artrites e reumatismos foram as que
apresentaram as mais elevadas proporcoes.

Uma medida aproximada do impacto que essas doencas podem exercer na retirada da forga

de trabalho pode ser obtida pela proporcédo de pessoas aposentadas com determinada morbidade
\_ continua /
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( continuacédo ™
na PEA. Essa medida pode ser considerada uma variavel representativa (proxy) da probabilidade

de que, dado que o individuo contraiu certa doenca, qual a chance de ele se retirar da forca de
trabalho, via aposentadoria. Entre os homens, esse indicador passou de 7,0% para 8,1% entre
1998 e 2003 e, entre as mulheres, oscilou entre 8,3% e 8,5%. Dentre as doencas, as que afetaram
tanto homens como mulheres aposentados foram as do coracéo, as renais cronicas e as artrites.
Com excecdo de problema de coluna e costas e das doencas renais cronicas, cuja incidéncia
aumentou entre os homens, as demais probabilidades apresentaram reducdo. Isso pode estar
sinalizando para uma melhora das condicdes de saude da populacdo trabalhadora, ou pelo menos,
um melhor convivio e adaptagdo as limitacdes impostas pelas doencas cronicas.

Outra medida de impacto pode ser obtida pela propor¢do em relacdo a PEA de aposentados
afastados do mercado de trabalho que reportaram sofrer de alguma das doencas cronicas por
idade. Nos dois anos considerados, como esperado, essa proporcdo cresce com a idade.
Em 2003, foi 12 vezes maior entre os trabalhadores do sexo masculino com mais de 55 anos do
que entre os de 40 a 44 anos. Foi, também, duas vezes maior entre as mulheres do que entre os
homens, principalmente, a partir dos 45 anos. Entre as mulheres de 45 a 49 anos, a proporcdo
foi de 3,4% na faixa etaria de 45 a 49, passando para 27,4% entre as de 55 a 59 anos. Essas
proporgdes decresceram entre 1998 e 2003 (ver Grafico 34).

Sintetizando, embora ndo se possa identificar uma tendéncia clara de crescimento dos
afastamentos precoces da PEA, foram observadas indicacbes de modificacdes no perfil da
morbidade ocupacional. Transformacdes no mercado de trabalho associadas ao envelhecimento
populacional e ao aumento da participacdo das mulheres no mercado de trabalho podem re-
sultar em envelhecimento precoce dos trabalhadores, que aliado a excessiva liberalidade na
concessdo de beneficios previdenciarios e acidentarios e ao acesso ainda restrito aos avancos
médicos e tecnologicos por parte dos segmentos mais desfavorecidos, podem estar amplificando
a dimenséo dos afastamentos precoces da PEA.
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Brasil: Proporcdo de Aposentados de 20 a 60 Anos que Reportaram Sofrer de
Doencas Cronicas em relagdo a PEA - 1998 e 2003
[em %)
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Como ja se mencionou anteriormente, a participacio das mulheres na atividade
economica ¢ bem diferente da dos homens. Também o padrido de mortalidade é
completamente diferente. Apesar do mais baixo nivel de participacdo nas atividades
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Brasil: Taxas de Entrada e Saida da Populacdo Feminina nas Atividades
Econémicas ao Longo do Ciclo de Vida - 1980 e 2000
[taxas (%)]
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econdmicas, as taxas femininas de ingresso cresceram em todas as idades e o
periodo de ingresso se alongou até os 34 anos, limite esse bem mais elevado do
que o estimado para 1980, 21 anos. Essas taxas indicam a continuagdo da ten-
déncia de crescimento da participacio feminina no mercado de trabalho.

Como também observado para os homens, as taxas de saidas femininas por
morte diminuiram e as por retiro profissional aumentaram. Alids, estas ultimas
foram mais elevadas do que as primeiras desde os 21 anos em 1980 e a partir dos
38 anos em 2000. Isto esta associado a menor mortalidade feminina, especial-
mente no que diz respeito as causas externas e as saidas precoces do mercado de
trabalho pela nupcialidade e/ou fecundidade. O aumento das taxas de saida ocorreu
a partir dos 45 anos o que, associado a uma saida mais tardia, levou a um aumento
do tempo passado pelas mulheres na atividade econdémica.'®

5.2 Tempo Passado na Atividade Economica

0 tempo que uma dada populacgio passa na atividade econémica ¢ determinado pelas
taxas de atividade e de mortalidade. Enquanto a primeira aumenta, a mortalidade
reduz-lhe a dimensido. Em 1980, na auséncia da mortalidade, um homem aos 16
anos podia esperar viver mais 49,3 anos e atingir a idade de 65,3 anos. Também
esperava passar 46,7 anos na atividade econémica, permanecendo nessa atividade
até os 62,7. No caso das mulheres, na mesma idade, esperavam viver mais 55,9 anos,
até 71,9 anos e participar de atividade econémica por 14,6 anos, até 30,6 anos.

Na pratica, essa duragido ¢ menor pelo efeito redutor da mortalidade precoce,
que acontece antes do término da atividade econdémica. O efeito da mortalidade
foi bem maior para os homens (7,1 anos), do que para as mulheres (0,8 ano).
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Note-se que o fato de o numero liquido de anos que um homem passava na
atividade econdomica em 1980 ter sido estimado em 39,6 anos - superior a exi-
géncia de contribuicdo para obtencdo de beneficio previdenciario para o homem
- sugere ocorréncia de retorno do aposentado ao mercado de trabalho, e/ou baixa
cobertura previdencidria - aquela época ainda restrita.

A comparacio entre a esperanca de vida aos 16 anos e o numero liquido de
anos de vida ativa (ultima coluna da Tabela 3) permite inferir sobre o tempo nédo
dedicado a atividade econ6émica, motivado pelo retiro profissional ou ingresso
tardio. As mulheres apresentaram tempo muito maior do que o dos homens dedi-
cado a atividades ndo-econOmicas (42,1 e 9,7). Em realidade, em 1980, em média,
as mulheres passavam 60% de seu tempo de vida dedicado a atividades ndo-eco-
nomicas, enquanto os homens apenas 15%. A Tabela 3 mostra esses indicadores.

Observa-se que entre 1980 e 2000 houve reducio do numero bruto e liquido
de anos passados na atividade econdmica pelos homens brasileiros a despeito de
um aumento de 3,2 anos na esperanca de vida aos 16 anos e aumento dos mesmos
indicadores para as mulheres. A reducio na mortalidade diminuiu em 1,5 ano o
numero de anos perdidos pelos homens na atividade econémica por morte. Como
se vera posteriormente, a mais alta mortalidade masculina, especialmente por
causas externas, explica parte desse diferencial. Ndo obstante a reducdo, esse
numero ainda continuava alto em 2000; foram 5,6 anos perdidos (ver Tabela 3 e
Grafico 37). Esse impacto deve-se, principalmente, a mortalidade por causas ex-
ternas que incide mais sobre a populagio masculina adulta jovem. O inverso
ocorreu com as mulheres. O seu tempo passado no mercado de trabalho aumentou

TABELA 3
Brasil: Numero de Anos de Vida Ativa segundo o Sexo (aos 16 Anos) - 1980 e 2000

Esperanca de vida e Expectativa de numero de anos de vida ativa

. Efeitos
idade esperada Bruto Liquido
Aos 16 anos  Idade Bruto- E16-
Esperanca Idade Esperanca Idade o o
(E16) esperada liquido liquido
1980
Homens 49,3 65,3 46,7 62,7 39,6 55,6 71 9,7
Mulheres 55,9 719 14,6 30,6 13,8 29,8 0,8 421
2000
Homens 52,5 68,5 44,2 60,2 38,6 54,6 56 13,9
Mulheres 60,5 76,5 25,6 41,6 24,7 40,7 09 35,8

Fonte: IBGE/Censos Demogréficos de 1980 e 2000.
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em 10,9 anos, enquanto a esperanca de vida aos 16 anos cresceu em 4,8 anos.
0 Grafico 36 apresenta os numeros bruto e liquido por idade individual e sexo
para a permanéncia na atividade econdémica. A despeito desse avanco, mulheres
ainda despendem 40% de seu tempo de vida em atividades ndo-econdmicas e os
homens, que reduziram a carga de trabalho, 20% de seu tempo de vida.
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Brasil: Niimeros Bruto e Liquido de Anos Passados na Atividade Econdmica por
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Brasil: Niimero Liquido de Anos Passados na Atividade Econdmica por Sexo -
1980 e 2000
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5.3 O Efeito da Mortalidade por Causas Externas no Tempo Passado
pelos Homens na Atividade Econdmica

Dada a importancia da mortalidade por causas externas no tempo passado pelos

homens brasileiros na atividade econdémica e o fato de que pelo menos parte
delas poderem ser evitadas,'” foram realizadas algumas simula¢des para mensurar
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o impacto da sua redugdo nos indicadores estimados. Consideraram-se as causas
externas no seu conjunto e os homicidios e acidentes de transporte, separada-
mente, visto serem as principais causas de morte por causa externa.

Tomando-se os dados de 2000, a eliminacido dos obitos por causas externas
resultaria em elevagdo de 3,2 anos na esperanca de vida ao nascer e de 1,5 ano no
tempo passado na atividade econ6mica. Os homicidios contribuiram para uma
perda de 1,4 ano na esperanca de vida ao nascer e 0,8 ano na atividade econdmica.
Por fim, os acidentes de transito levaram a uma reduc¢io de um ano na esperanca de
vida ao nascer e 0,4 ano no tempo passado na atividade economica (ver Grafico 38).

GRAFICO 38
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6. PERSPECTIVAS DE CRESCIMENTO FUTURO DA PI1A BRASILEIRA

Os resultados apresentados sdo projecdes populacionais para os qiiinqiiénios com-
preendidos entre 2000 e 2030, desagregados por sexo, grupos qliinqlienais de
idade e situacio de domicilio. A projecdo da populacéo foi feita através da pro-
jecdo individual das trés componentes demograficas: fecundidade, mortalidade e
movimentos migratorios do tipo rural-urbano.'® Para cada componente foi feita
hipotese especifica, apresentada a seguir. A populacgéo total foi obtida pela soma
das populagdes rurais e urbanas."

6.1 As Hipoteses

Para se pensar o futuro da populacédo brasileira no médio prazo, o componente
demografico mais importante é a fecundidade. Deve se considerar tanto as suas
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tendéncias futuras quanto as passadas. Essa varidvel impacta nio apenas o ritmo
de crescimento como, também, a distribuicdo etaria. Os dados mais recentes,
coletados pela Pnad de 2004, indicam que o Brasil atingiu uma taxa de fecundidade
total de 2,1, o que equivale a niveis de reposicdo, ou seja, significa que se essa
taxa ndo aumentar, o ritmo de crescimento da populacdo brasileira sera nulo, o
que poderd acontecer dentro de aproximadamente 30 anos.

As evidéncias historicas internacionais ndo indicam que volte a crescer no
médio prazo, podendo-se mesmo esperar que o nivel de fecundidade brasileiro
atinja valores proximos aos observados, atualmente na Espanha, Portugal, Italia
e Grécia. As hipdteses aqui adotadas assumem que a taxa de fecundidade total da
populacdo urbana atingira valores semelhantes aos observados hoje em paises do sul
da Europa (1,4) no final do periodo projetado, 2025-2030.%° Ja as da populacéo rural
alcancariam valores observados para a populacdo urbana brasileira em 2004 (1,9).

Quanto a mortalidade, a hipotese adotada pressupde uma continuagdo da
sua queda, inclusive da mortalidade adulta jovem. Projetam-se ganhos nesse
indicador de 6,8 anos para os homens urbanos e de 8,1 anos para mulheres entre
2000 e 2030.*' Os ganhos projetados para a esperanca de vida da populacdo
masculina rural foram maiores que os projetados para a populacdo urbana: 7,8
anos para homens e 8,0 para mulheres. Espera-se que a populacdo masculina
residindo nas areas urbanas alcance uma esperanca de vida de 77,3 anos e a
populacdo residente nas areas rurais alcance 72,6. Ja as projecoes para a mulher,
indicam que podera atingir 86,1 anos se moradora de areas urbanas e 81,6 se
morar nas areas rurais. Isto resultarda em que a esperanca de vida da populagio
masculina se aproxime dos 78 anos e da feminina de 85 anos, valores semelhantes
aos observados no Japio em 2000.

Dentre as trés variaveis demograficas responsaveis pelo crescimento
populacional, a migracdo ¢ a de mais dificil previsdo, pois ¢ muito sensivel as
transformacoées socioecondmicas. Um outro pressuposto aqui adotado ¢ o de po-
pulacio fechada para a populagio brasileira como um todo. Embora, dificilmente,
o saldo liquido migratério va se aproximar de 0, os seus valores devem ser sufi-
cientemente baixos de forma a ndo afetar expressivamente os resultados -
o ritmo de crescimento populacional e a distribuicdo etaria. De qualquer forma, ¢
importante levar em conta a insercdo futura do jovem brasileiro na economia
global. Certamente, essa insercdo sera “facilitada” pelo reduzido crescimento
populacional observado nos paises europeus [Rios-Neto (2005)] e o crescimento
da escolaridade dos jovens brasileiros.

Como as projecdes sao realizadas por situacdo de domicilio, torna-se neces-
sario projetar as taxas de migracdo urbano-rural e rural-urbano para homens e

106 o Brasil: o estado de uma nacdo e 2006



mulheres por sexo e grupos qillinqlienais de idade. As taxas utilizadas foram
obtidas por método direto através dos dados sobre migracdo numa data fixa que
foram coletadas pelo Censo Demografico de 2000 para o periodo 1995-2000.
Dada a reducdo da populagdo rural, assumiu-se que as taxas de migracao rurais-
urbanas decresceriam em 5% a cada periodo projetado e as urbano-rurais se
manteriam constantes.

6.2 Os Resultados para a Populacédo Total

Caso se verifiquem as hipoteses adotadas, a populacédo brasileira se aproximara de
225,3 milhoes de pessoas em 2030 (ver Tabela 4), quando a taxa de crescimento
populacional podera atingir valores proximos a 0,5%. A taxa de crescimento da
populacdo rural continuaria mais baixa do que a da urbana, mas a populagéo rural
voltaria a crescer, ainda que num ritmo bastante inferior ao da populacio urbana
(ver Grafico 42 adiante). Esse mais baixo crescimento da populagéo rural, a despei-
to da sua mais alta fecundidade, sera devido as migragdes rurais-urbanas.

As transformagoes demograficas em curso e as projetadas além de afetarem
o ritmo de crescimento populacional, afetardo também, significativamente, a dis-
tribuicdo etaria. Esse efeito se da de forma defasada afetando primeiro os grupos
etarios mais jovens da populacio e se estendendo progressivamente aos demais.
0 resultado final pode ser visto no Grafico 39, que compara as piramides etdrias
de 2000 e 2030. O envelhecimento populacional ja evidenciado no Brasil desde

TABELA 4
Brasil: Populagdo Total Observada e Projetada por Situacdo de Domicilio — 2000 a 2030

Urbana Rural Total
Ano Taxa de Taxa de Taxa de
Populacdo crescimento Populacdo crescimento Populacédo crescimento

anual (%) anual (%) anual (%)
2000 138.912.538 32.118.977 171.031.515
2005 149.555.263 1,49 33.566.158 0,89 183.121.421 1,38
2010 159.406.658 1,28 34.744.436 0,69 194.151.094 1,18
2015 168.353.735 1,10 35.791.412 0,60 204.145.147 1,01
2020 176.194.722 0,91 36.529.678 0,41 212.724.400 0,83
2025 182.763.322 0,73 37.144.439 0,33 219.907.761 0,67
2030 187.900.052 0,56 37.416.632 0,15 225.316.684 0,49

Fontes: IBGE/Censos Demograficos de 1970 a 2000 e Ministério da Saade/SIM.
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Distribuicdo Proporcional da Populacao Brasileira por Idade e Sexo - 2000 e 2030
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os anos 1980 deve se acelerar e determinados grupos etarios poderio experimentar
taxas negativas de crescimento.

Quanto a localizacdo dessa populacdo por situacdo de domicilio, o Censo
Demografico de 2000 encontrou cerca de 81% da populacio brasileira residindo
nas areas urbanas em 2000. Projetou-se que em 2030, essa proporcdo atingira
valores proximos a 83%, continuando a tendéncia histdrica a urbanizagéo, ainda
que de forma mais reduzida.

6.3 Os Resultados para a PIA

No caso da PIA, aqui considerada como o contingente de 15 anos e mais,?” o
volume de entradas reflete principalmente, o numero de nascimentos ocorridos
15 anos antes. Estes, por sua vez, relacionam-se com as taxas de fecundidade e
com o numero de mulheres em idade reprodutiva no periodo correspondente. Isso
explica porque as taxas de crescimento ainda sio relativamente altas para esse
segmento populacional, aproximadamente 2,0% a.a. entre 2000-2005, apesar
dessas taxas apresentarem nitido comportamento decrescente. Para o qiliinqiiénio
2025/2030, projeta-se uma taxa de 0,9% a.a. (ver Grafico 40).

Além disso, a participacdo da PIA no total da populacido brasileira devera
crescer, podendo passar de 70% para 81%, mantendo seu processo de envelheci-
mento (ver Grafico 41). A participacdo do grupo jovem da PIA (15-29 anos)
declinara substancialmente, sendo que pelas hipdteses adotadas isto ocorrera de
forma mais acentuada a partir de 2010. No final do periodo da projecdo ela
apresentara valores absolutos proximos aos observados em 2000. Espera-se que
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GRAFICO 40
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Brasil: Distribuicdo Percentual da PIA sequndo Grupos Etarios Selecionados
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a participacdo da PIA adulta (30-44 anos) se mantenha aproximadamente estavel
com algumas oscilagdes ao longo do periodo considerado e a PIA madura e idosa
devera ser a que experimentard um aumento mais expressivo na sua participacio.
Isto colocara pressoes diferenciadas no mercado de trabalho. Os novos empregos
a serem gerados deverdo se concentrar na populacio maior de 45 anos. Essa
populacido devera ser responsavel por aproximadamente 47% da futura PIA.

Os resultados das projecées ndo apontam para mudangas expressivas na
distribuicdo espacial da PIA por situacdo de domicilio. A sua participagdo néo
sera muito diferente da esperada para a populacido total. Os novos empregos a
serem gerados deverdo ser nitidamente empregos urbanos. Em 2030, ai deverio
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residir aproximadamente 85% da nova populacdo em idade ativa. Ja a distribui-
cdo etaria devera se diferenciar ainda mais, como pode ser visto na comparacio
das duas piramides etdrias no Grafico 42. A PIA urbana devera ser mais envelhecida
do que a rural. Quanto a composi¢do por sexo, pode-se esperar uma ligeira reducéo
na razio de sexos de ambas as populagdes sinalizando para uma propor¢do maior
de mulheres na PIA nas duas areas (ver Grafico 43).

- : GRAFICO 42 '—\

Brasil: Distribuicdo Percentual da PIA por Idade e Sexo segundo a Situacao de
Domicilio - 2030
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Brasil: Razdo de Sexos da PIA Projetada por Situacdo de Domicilio
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6.4 Perspectivas de Crescimento da PEA

Pode-se esperar que as entradas masculinas na forca de trabalho no comeco do
século XXI acontecam a um ritmo inferior ao observado no passado recente e
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estas ocorrerdo a idades mais maduras. Na mesma linha, também se espera um
incremento na entrada da populacio feminina. Isso levara a uma mudanca na
composicdo por sexo e idade da PEA.

A projecdo da PEA partiu da projecdo da PIA (vista na subsecdo anterior) e
assumiu que as taxas de retiro da forca de trabalho, tanto por morte, quanto por
afastamento, estimadas pela tabela de vida ativa, vio manter-se constantes no
periodo da projecdo. Com relacdo aos ingressos na PEA, considerou-se uma variacio
negativa para os homens e uma positiva para as mulheres, tal como observado
entre 1980 e 2000. Para operacionalizar as variagdes, considerou-se, ainda, que
as taxas de ingresso da populacdo masculina seriam reduzidas em 5% a cada
qliinqiiénio e as femininas seriam aumentadas em 5%, em ambos os casos as
variacoes foram consideradas até 2020, ficando constantes a partir dai.

Os resultados para o total da PEA por sexo e anos projetados podem ser
vistos na Tabela 5. O Grafico 44 apresenta as taxas de crescimento do segmento
projetado e o Grafico 45 compara a distribuicdo etdria entre 2000 e 2030.
A Tabela 6 apresenta um sumario dos resultados. A PEA devera crescer a taxas
mais elevadas que a populacio total dadas as hipoteses formuladas acerca das
taxas de atividade feminina e do efeito das taxas de crescimento das coortes mais
velhas. No médio prazo, elas tendem a convergir.?

Os resultados apresentados anteriormente refletem a dinamica demografica
ja em curso revelando em primeiro plano, clara desaceleracdo do ritmo de cresci-
mento populacional o que implica também redugdo do ritmo de crescimento da

TABELA 5
Brasil: PEA Observada e Projetada por Sexo — 2000 a 2030

Urbana Rural Total

Taxa de Taxa de Taxa de

Ano Populacado . Populacado . Populacéo .
; crescimento o crescimento crescimento
masculina feminina total

anual (%) anual (%) anual (%)
2000 45.499.255 30.343.681 75.842.935
2005 51.898.520 1,0267 34.919.753 1,0285 86.818.272 1,0274
2010 56.379.413 1,0167 38.401.842 1,0192 94.781.255 1,0177
2015 60.210.972 1,0132 41.474.003 1,0155 101.684.975 1,0142
2020 63.387.771 1,0103 44.049.450 1,0121 107.437.221 1,0111
2025 65.749.397 1,0073 46.011.281 1,0088 111.760.678 1,0079
2030 67.312.949 1,0047 47.374.345 1,0059 114.687.294 1,0052

Fontes: IBGE/Censos Demograficos de 1970 a 2000 e Ministério da Saade/SIM.
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Brasil: Taxas de Crescimento da PEA por Sexo
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Brasil: Distribuicdo Proporcional da PEA por Idade e Sexo — 2000 e 2030
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TABELA 6
Proporcédo da PEA na Populacédo Brasileira por Sexo e Valores Absolutos da PEA por Grupos Etarios

2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030

Proporc¢do da PEA na populacéo

Homens 54,0 57,7 58,3 58,2 57,5 57,0 56,5

Mulheres 349 37,5 40,2 41,8 43,0 43,8 443
PEA

15-29 31.495 37.964 40.835 40.101 38.894 37.825 36.756

30-59 41.058 45.615 50.827 57.359 62.672 66.911 70.094

60 e + 3.290 3.241 3.627 4.218 4.961 5741 6.308

Fontes: IBGE/Censos Demograficos de 1980, 1991 e 2000 e Ministério da Saude/SIM.
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populacio em idade de trabalhar, com impacto sobre o envelhecimento da popu-
lacdo como um todo e também da forca de trabalho. Uma segunda tendéncia,
mais ténue e de mais dificil previsio, destaca o crescimento da participacio femi-
nina e o declinio da masculina na forca de trabalho brasileira.

A participacdo das mulheres na PEA devera aumentar como conseqiiéncia
da taxas mais elevadas de crescimento da PEA feminina, enquanto a masculina
tendera a diminuir em termos percentuais. Se as hipdteses assumidas se verifica-
rem, a participagdo de homens no total da PEA devera se reduzir de 60% para
530 e a feminina aumentara de 40% para 47%, refletindo mais adequadamente a
estrutura populacional brasileira. Em termos de composicio o segundo grupo etario,
deve-se observar reducdo relativa da presenca dos segmentos mais jovens e au-
mento dos segmentos mais velhos, acentuando e consolidando o envelhecimento
da PEA, ja em curso. Isto, como ja mostrado por Rios-Neto e Wajnman (1998),
sinaliza que, em médio prazo, a oferta de forca de trabalho devera experimentar
substituicdo progressiva dos mais jovens pelos mais velhos, pressionando o mer-
cado de trabalho em termos de composi¢do do emprego.

Quanto ao tempo liquido passado na atividade econémica, pode-se esperar
aumento progressivo, tanto para homens quanto para mulheres, a despeito da
tendéncia de reducdo na participacdo masculina. Esse efeito positivo sobre o
tempo liquido alocado a atividade econ6émica sera devido, no caso masculino,
fundamentalmente a reducdo da mortalidade projetada; para as mulheres, o cres-
cimento serd majoritariamente devido a continuidade de expansdo da taxa de
participacdo. Por exemplo, como se pode ver na Tabela 7, o numero liquido de
anos passado pelos homens brasileiros na atividade econdémica®* devera se am-
pliar de 38,4 para 39,4, entre 2000 e 2030, como resultado da queda da mortali-
dade, que devera mais do que compensar a menor taxa de atividade da populagdo
masculina. No caso das mulheres, projeta-se um aumento tanto no numero bruto
quanto no liquido nesse tempo, sendo o incremento deste ultimo de 5,6 anos.
No caso das mulheres, o crescimento sera devido, na quase totalidade, a maior
taxa de participacio.

TABELA 7
Brasil: Niimero Bruto e Liquido de Anos Passados na Atividade Econdmica

2000 2030
Homens Mulheres Homens Mulheres
Bruto 44,2 25,6 419 31,8
Liquido 38,4 24,6 389 28,7

Fontes: IBGE/Censos Demograficos de 1980, 1991 e 2000 e Ministério da Satde/SIM.
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A oferta de forca de trabalho futura que podera ser delineada neste trabalho
¢ bem diferente da atual. Deverdo predominar os grupos populacionais de idade
média e a participagcdo feminina aumentara expressivamente. Esse envelhecimento
da populacio e, particularmente da PEA exigira, no futuro nio muito distante,
indispensaveis ajustes em termos de flexibilidade do mercado de trabalho de
modo a contemplar os requisitos necessarios a uma PEA mais madura, mais su-
jeita portanto a riscos fisicos e com menores agilidade e forca fisica, além de
proporcionalmente menos instruida que os segmentos mais jovens da PEA, dada
a expressiva melhoria educacional brasileira em anos recentes (ver Capitulo 3).
Trata-se, assim, de um desafio néo trivial que exigira reflexdo da sociedade e
medidas adequadas de ajuste institucional de amplo aspecto envolvendo o mer-
cado de trabalho e também ajustes para o periodo pos-laboral.
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NOTAS

1. A metodologia utilizada foi a proposta por Frias e Oliveira (1991).

2. As causas de morte foram classificadas de acordo com a Classificacdo Internacional de Doencas (CID)
proposta pela Organizagdo Mundial de Saude (OMS). As de 1980 foram baseadas na nona reviso (CID
9) e as de 2000 na décima. A comparacdo nesse periodo ndo ¢ direta, visto que houve mudancas
significativas entre as duas classificacdes. Além da alteracdo dos codigos, verificou-se um aumento no
detalhamento de doencas, o que € esperado, dada a alteracdo no padrdo de mortalidade e melhoria na
qualidade da informacdo.

3. Segundo a localizagdo do domicilio, a situacao pode ser urbana ou rural, definida por lei municipal em
vigor em primeiro de setembro do ano censitario anterior. Na situacdo urbana foram consideradas as
areas urbanizadas ou nio, correspondentes as cidades (sedes municipais), as vilas (sedes distritais) ou as
areas urbanas isoladas. A situacdo rural abrangeu toda a area situada fora desses limites, inclusive os
aglomerados rurais de extensdo urbana, os povoados e os nucleos [IBGE (2000) - www.ibge.gov.br -
acessado em 07/04/2004]. Essa defini¢io superestima a populagdo urbana e, reciprocamente, subestima
a populagdo rural. Com a criagdo de novos municipios, areas antes rurais sdo administrativamente
reclassificadas como urbanas, o que dificulta a comparacdo entre os censos.

4. As taxas liquidas foram calculadas por métodos indiretos utilizando-se das razdes intercensitarias de
sobrevivéncia [ver Moreira (1980) e Beltrdo, Camarano e Kanso (2004)] e apresentam no denominador
a populagdo do primeiro censo.

5. http://www.previdencia.gov.br (acessada em 01 de marco de 2006).

6. Mais informacées sdo fornecidas no Capitulo 5. Para uma discussio sobre a definicdo de desemprego
por desalento, consulte Jannuzzi (2001).

7. As medidas de coorte real requerem uma série longa de dados.

8. Os dados do Censo Demografico de 1980 so investigaram a freqli€ncia a escola para maiores de seis
anos. Apesar de o Censo de 2000 ter feito essa pergunta para a populacédo de todas as idades, para fins
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de comparacéo foi considerada apenas essa populagdo. Esse procedimento superestima a referida idade
média. Por exemplo, 24% das criancas menores de cinco anos estavam na escola em 2000.

9. 0 Grafico 18 apresenta as idades médias de entrada nos eventos mencionados, calculadas a partir de
uma adaptacio da metodologia do calculo da idade média ao casar proposta por Hajnal [ver Newell
(1988)].

10. Essa propor¢do foi calculada dividindo o numero liquido de anos passado em cada evento pela esperanca
de vida ao nascer.

11. Para os paises da OCDE o declinio médio foi de aproximadamente 4,3 anos entre 1950 e 1995 [Blondal
e Scarpeta (1998)].

12. No caso das mulheres foram também incluidas as proporcdes de mulheres casadas e mées, dada a
importancia da nupcialidade e da fecundidade na participagdo feminina.

13. Ou seja, outras causas externas que ndo homicidios e acidentes de transito.

14. Essa metodologia descreve numericamente o processo ao longo do ciclo da vida de entradas e saidas
que a PEA experimenta, provenientes de uma coorte hipotética de 100 mil nascimentos, mantidas
certas condi¢des para as taxas de atividade. Como se utilizou a metodologia de tabela de sobrevivéncia,
pode-se transformar proporcées de ativos e inativos em indicadores de transicdo [ver, por exemplo,
Bush (1996)]. O periodo a que se referem as taxas deve ser curto porque se assume uma constancia
das taxas de atividade e de mortalidade durante o periodo.

15. Ressalta-se que ndo é possivel assumir alguma relacéo de causalidade nos dados apresentados, pois a
doenca reportada refere-se a doenca informada pelo entrevistado no momento da pesquisa. Por essa
fonte, ndo & possivel saber a data da concessdo da aposentadoria bem como o seu fator gerador.
Além disso, as informacées referem-se apenas as doencas cronicas. Lesdes fisicas ou mentais, tais
como perda de membros, ndo foram consideradas.

16. Esse tempo ¢ afetado também pelo aumento da participacdo feminina.

17. Assume-se que esses sao Obitos que, sob regras, estimulo, incentivos e punicdes diferenciadas poderiam
ser evitados se ndo na sua totalidade, pelo menos em grande parte.

18. Foi realizada uma projecédo populacional propria a despeito do reconhecimento de varios conjuntos
de projecdes disponiveis, inclusive do IBGE e outra do proprio Ipea. A razdo da realizagdo de uma
nova projecdo deve-se a incorporagio dos resultados da Pnad de 2004 e a necessidade de se ter os
resultados desagregados por situacdo de domicilio.

19. Para um detalhamento da metodologia adotada, ver Beltrdo, Camarano e Kanso (2004).
20. Portugal, Espanha e Italia [ver ONU (s/d)].
21. Para detalhes dessa metodologia, ver Beltrdo, Camarano e Kanso (2004).

22. Embora se tenha definido a populacdo em idade ativa como a de 16 anos e mais, para as projecoes
esta se considerando a de 15 anos e mais. Isto se deve ao fato de os resultados das projecoes estarem
desagregados em grupos qliinglienais de idade.

23. Resultados semelhantes foram encontrados por Rios-Neto e Wajnman (1998).

24. Considerou-se o numero liquido aos 15 anos.
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1. INTRODUCAO

A primeira mencéo escrita de que a educagio ¢ como uma ferramenta que expande
a produtividade do trabalhador vem da Riqueza das nacdes, de Adam Smith.
0 tema feneceu e somente na década de 1960 a idéia de educacdo como capital
humano tomou corpo e as pesquisas empiricas se multiplicaram. Em anos poste-
riores, duas edi¢des do prémio Nobel consagraram a teoria do capital humano
[Schultz (1973a e b) e Becker (1968)].

Desde entéo, proliferaram os trabalhos empiricos sobre o assunto e os novos
resultados nio parecem se desviar de uma norma ja bem entendida. Mostram
sempre que tratamos a educacido como capital e usamos as ferramentas classicas
para estimar o retorno econémico desse investimento — as taxas obtidas sdo pelo
menos tdo altas quanto as encontradas para o capital fisico.

Também no Brasil, a partir da década de 1960, aparecem estudos dedicados
a estimar os retornos aos investimentos em educacdo. Seus resultados' sao bas-
tante consistentes entre si e ndo diferem muito daqueles obtidos em outros paises.
Sabe-se entdo com seguranga que as pessoas com niveis mais altos de educagio tém
maior probabilidade de receber saldarios mais elevados. Esses resultados se repetem
ao longo do tempo e mostram que em meédia, no Brasil, a cada ano adicional de
estudo, tem-se acréscimo de renda de mais de 10%. E esse retorno esta entre os
mais elevados do mundo.

Mas a educagdo nédo estd relacionada apenas a remuneracdo do individuo.
Relaciona-se também com o desemprego. Em 2002, um individuo com nivel médio
incompleto tinha 17,6% de probabilidade de estar desempregado. Ao completar
o ensino médio, suas chances de desemprego caiam para 10,9%. E caso tivesse o
superior incompleto, era de apenas 5,4% [ver Educacdo & Conjuntura (2004, p. 4)].
Portanto, educacio ¢ também excelente seguro-desemprego. E isso ¢ especialmente

A teoria do capital
humano foi incorporada
na moderna teoria
econdmica por Jacob
Mincer, e popularizada
por Theodore Schultz e
Gary Becker, ambos
ganhadores do prémio
Nobel de economia, nas
décadas de 1950 e 1960.
A idéia fundamental da
teoria € que o trabalho
corresponde a mais do
que apenas um fator de
producdo, devendo ser
considerado um tipo de
capital: o capital humano.
Esse capital é tdo mais
produtivo quanto maior
for sua qualidade, e esta é
dada pela intensidade de
treinamento técnico-
cientifico e gerencial que
cada trabalhador adquire
ao longo de sua vida.
Assim, a melhoria da
qualidade do capital
humano néo apenas
melhora o desempenho
individual de um
trabalhador - e, por
conseguinte, sua
remuneragao -, como ¢
fator decisivo para a
geracao de riqueza e de
crescimento econdmico.
Por essa razéo, politicas
que visam elevar a
qualidade do capital
humano - como, por
exemplo, a melhoria nos
sistemas educacionais -
sdo vistas como preferidas
e mais eficazes para
reduzir niveis de pobreza
e de desigualdades
sociais, assim como para
promover o desenvolvi-
mento econdmico.



importante quando o mercado de trabalho passa por periodos de ajustamento tal
qual o Brasil experimentou desde o inicio da década de 1990, como sera visto
especificamente nos Capitulos 4 a 7 deste livro.

H4, contudo, uma inferéncia da teoria que ¢ bem mais fragil. Observou-se
uma forte tendéncia de tomar os beneficios individuais da educacéo e extrapola-
los para a sociedade. O perigo aqui ¢ o que se denomina falacia de composicéao.
O que ¢ verdade para o individuo — maior escolaridade implica mais renda pessoal
- pode nio ser verdade para a sociedade com um todo. Ainda que se verifique
que, em geral, quanto maior a escolaridade média de uma sociedade maior ¢ o
seu Produto Interno Bruto (PIB), analistas mais cuidadosos concordam que nio
se pode usar dados sobre individuos para afirmar que, se todos tiverem mais educa-
¢do, a economia crescerd, melhorando a renda de todos. Esse pode e parece ser o
caso, mas nio fica demonstrado pela extrapolacio do individual para o macrossocial.

Esse impasse metodologico deu mais forca aos estudos comparativos entre
paises, na busca de explicacio para o efeito da educagédo sobre o desenvolvimento.
Muitos pesquisadores sairam atras de estatisticas que permitissem comparar niveis
de renda per capita com niveis de educacio. Os estudos mostram que paises mais
educados tém mais renda [Hannum e Buchmann (2003), Bailey e Eicher (1993) e
Krueger e Lindahl (2004)]. Igualmente interessante é verificar que pontuacio nas
provas internacionais de rendimento educativo se correlaciona positivamente
com taxas de crescimento do PIB per capita [Barro e Lee (2000, p. 13)]. Resultados
equivalentes foram encontrados no Brasil, por exemplo, quando se examina o
capital humano entre unidades da federacdo (UF). O fator preponderante para
explicar o crescimento do PIB entre estados ¢ o capital humano. A cada ano
adicional de escolaridade meédia da UF esta associada uma elevacdo de 36% a
389 do PIB [Souza (1999)].
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Nio obstante, persistem ainda argumentos legitimos negando que esteja
cabalmente demonstrada a relacdo de causalidade entre educacdo e renda per
capita.? Os resultados parecem mostrar que mais crescimento requer mais educacio.
Ha, porém, paises com educacio e sem crescimento. Isso ¢ facil entender, quando
vemos paises com expressivas realizacdes na educacdo e que, por transtornos ou
disfuncdes na politica ou na economia, pararam de crescer. A ex-Unido Soviética
¢ um exemplo claro. Apesar da exceléncia da maioria de suas escolas, limitagdes
na economia e na politica bloquearam o crescimento do pais por muitos anos.
A propria Argentina ¢ também exemplo de pais com boa educacdo, mas onde as
crises politicas causaram a estagnacio econémica. Ou seja, a boa educacio nédo
vacina o pais contra crises e desmandos, entre muitas outras possibilidades que
podem travar o seu crescimento.

Outra vertente muito interessante e persuasiva para entender o nexo entre
educacdo e crescimento ¢ a dos estudos histdricos, particularizando alguns paises.
Eles sugerem que paises da segunda Revolucédo Industrial, como Estados Unidos,
Japdo e Alemanha, tiveram politicas realistas, enérgicas e duradouras na educacéo.
Igualmente, os paises emergentes do Sudeste Asiatico (Coréia, Taiwan e Cingapura),
além do caso isolado e mais recente da Irlanda, dedicaram um esfor¢o concentrado
em melhorar seus sistemas educacionais. Constatacdo também instrutiva é o fato
singelo de que ndo ha hoje um unico pais de rapido crescimento que seja displi-
cente com a educacéo.’

Ao se refletir sobre as informacdes e idéias do longo debate sobre educacio,
algumas conjecturas podem ser feitas. Uma hipdtese bastante razoavel é que hoje
as restricdes na quantidade, na qualidade e na distribuicio da educagdo sio severos
condicionantes do crescimento. Mas expandir e melhorar a educacio ndo serdo
suficientes para o avanco da economia. Ha muitos outros fatores em jogo e qualquer
um que se desarranje ¢ suficiente para bloquear o progresso. Em sintese: educacio
¢ necessaria, mas nio suficiente para o crescimento.

0 caso do Brasil ¢ interessante. Fala-se que a educacdo ¢ o gargalo do nosso
crescimento. A escassez de educacdo seria uma chaga, impedindo o funciona-
mento mais eficiente de uma sociedade moderna e complexa. A histéria recente
parece contradizer essa tese. Até a década de 1980, nossa educacdo era muito
pior do que ¢ hoje e nio bloqueou o crescimento do pais. Por décadas, o Brasil
liderou o crescimento mundial, apesar de ter uma educagéo pifia. Por que agora
a educacio seria uma trava?

No passado o Brasil crescia com empresas grandes e com tecnologia relati-
vamente sofisticada, mas estavel. Sabe-se que a demanda por educacio e formacio
depende do nivel de complexidade da tecnologia e, ainda mais, da velocidade
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com que ela muda. Quando muda pouco, é sempre possivel ensinar alguém a
fazer o servico a perfeicdo, mesmo que esse alguém nio seja muito educado. Mas
quando a tecnologia muda permanentemente, como € o caso atual, a velocidade
de adaptagdo depende do nivel de escolaridade. Isso porque, antes de tudo, a
educacdo ¢ o ingrediente que concede ao individuo maior capacidade para aprender
ao longo da vida. Dada uma ocupacio estavel, ha tempo para aprender a executa-la.
Mas se a tecnologia e os equipamentos mudam o tempo todo, s6 quem tem mais
educacdo consegue aprender o novo em um ritmo aceitavel.

E ilustrativo voltar a idéias muito simples acerca de educacio e produtividade.
Quando se toma a trajetoria dos rendimentos individuais ao longo da vida pro-
dutiva, encontra-se um quadro muito claro. Para cada nivel de educacéo, ha uma
curva bem definida e com inclinacdo diferente. Os analfabetos terminam sua
vida produtiva com praticamente o mesmo nivel de rendimento com que come-
caram a trabalhar, isto €, a curva € quase paralela ao eixo do tempo. Os que tém
o fundamental come¢am com um pouquinho mais de rendimento e vdo aumen-
tando seus saldrios pela vida afora, porém em ritmo lento. Os que completaram o
médio, embora tenham adiado sua entrada no mercado de trabalho para continuar
na escola, aceleram os acréscimos de rendimento ao longo de suas vidas. Para
quem obteve o diploma superior, o perfil idade-renda ¢ ainda mais inclinado.

Quanto mais complexa a tecnologia e quanto mais rapidamente ela mudar,
mais chances ha de se usarem os talentos cultivados pela via da educagdo. Isso
significa mais diferenca de rendimentos entre os que tém educacio e os que ndo tém.

Como anteriormente afirmado, nfo apenas a escolaridade média é importante,
mas também sua distribui¢do. O Brasil, por exemplo, tem quadros de bom nivel,
mas convive com enorme desigualdade educacional, conforme foi discutido no
capitulo 8 da edi¢do de 2005 desta série. A enorme base da pirAmide tem um nivel
de educacdo que nédo chega a sete anos de escolaridade (Tabela 1). Considerando-se
que sdo menos de sete anos de péssima escola, isso € muito pouco.

Em geral, o trabalhador com escolaridade igual a média do pais ndo tem
autonomia para buscar informacgdes, para receber instru¢des mais complexas
ou produzir comunicacoes escritas de certa complexidade. Ndo ¢ capaz de aprender
por conta prépria, sem a tutela e a mediacdo de professores e tutores. Tem grande
dificuldade para tomar decisdes complexas, com muitas varidveis envolvidas e
para as quais se requer certo nivel de abstracido. Além disso, como a maioria dos
empregos depende cada vez mais de empresas pequenas ou microempresas, 0
baixo nivel educacional dos seus proprietarios e funciondrios os isola da moder-
nidade, da informagéo, dos bons habitos de trabalho.
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TABELA 1
Média de Anos de Estudos segundo Grupos de Idade

Anos de estudo 2001 2004
Média Brasil 6,1 6,6
10 a 14 anos 39 41
15a17 6,6 7.1
18 ou 19 79 8,4
20a24 8,0 8,7
25a29 75 8,2
30a39 71 75
40249 64 6.8
50a59 50 5.6
60 anos ou + 3.3 3,5

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)/Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) de 2004.

O resultado da baixa escolarizacdo ¢ que, de maneira mais ou menos geral,
a populacio brasileira ¢ formada por pessoas que podem ser tuteladas e podem
até atingir bons niveis de produtividade, mas tém baixa capacidade para realizar
tarefas mais complexas, liderar, criar novo conhecimento e tomar decisdes que
exigem capacidade analitica mais sofisticada. Isso ¢ particularmente grave em
um ambiente econdémico que crescentemente depende do emprego gerado no
conjunto de micro e pequenas empresas.

0 pais fez muito nas ultimas décadas em matéria de educagdo. Mas hoje ha
relativo consenso de que o baixo nivel educacional da nossa forca de trabalho ¢
um dos fatores limitativos do crescimento. Essa conclusio ¢ freqiientemente de-
safiada porque € custoso entender como antes o Brasil podia crescer com pouca
educacio e agora ndo pode mais. Enquanto persistir a duvida, continua-se enre-
dado em uma armadilha, pois nio havera consenso social de que a educacéo ¢
prioridade absoluta no pais. Exigira assim maior esfor¢o de convencimento das
autoridades governamentais da importancia da educacio no processo de desen-
volvimento e tornara mais dificil a luta por uma educacdo de qualidade.

Esse é, portanto, o grande desafio do presente capitulo. A Secdo 2 faz um
apanhado do que se sabe sobre a inclusdo social por meio da educacéo e, além
disso, resume o historico da educacdo no Brasil. Na Secdo 3 sido apontados e
discutidos os principais aspectos do desenvolvimento e do desempenho do ensino
fundamental no Brasil, com énfase nos desafios que apresenta. A secio seguinte
aborda o polémico tema do ensino superior, discutindo diversos tépicos a ele
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Explicacoes Complementares

Além da teoria do capital humano, outras foram apresentadas para explicar o fenémeno de
diferenciais de rendimento. Na década de 1970, emergiu com vigor uma controvérsia: ndo
seriam os diferenciais de renda devidos a outros fatores, tais como inteligéncia, nivel social ou
segmentacdo de mercados? Segundo essas hipoteses, estariam por tras dos aumentos de rendi-
mento elementos anteriores, tais como o fato de o individuo ser mais inteligente, por exemplo.
Nesse caso, os diferencias seriam atribuidos a inteligéncia, e ndo ao capital humano. A verda-
deira causa entdo seria a diferenca de inteligéncia dos individuos.

A mesma época surge a chamada Screening Hypothesis, aqui conhecida como teoria do
credencialismo. E a mesma idéia de que por tras da educacio ha alguma outra variavel em
jogo. Nesse caso, porém, a escolaridade, ou melhor, os diplomas obtidos por um individuo indi-
cariam aos recrutadores mais do que apenas escolaridade, e sim outros atributos ndo-observaveis,
como inteligéncia, tenacidade etc. O diploma, na verdade, sinalizaria as credenciais do candi-
dato. A educacdo seria apenas um filtro.

Uma outra interpretacdo possivel ¢ a de que o diploma ndo apenas apontaria as credenciais
de um individuo, mas que também ele proprio abriria as portas para ocupagdes nas quais se
aprende muito mais e ha mais perspectivas de progresso. Sendo assim, como ¢ ele que permite
chegar a tais ocupacdes, sao turvas as conclusdes possiveis. Nesse caso, o diploma seria um
filtro para ocupacdes em que haveria mais chances de progredir.

Muito se escreveu a favor e contra essas explicacées, mas o que acabou se cristalizando é
que elas apenas complementam e relativizam a idéia central do capital humano. Muitas pes-
quisas, por exemplo, mostraram que o controle estatistico da inteligéncia e do status
socioecondmico realmente reduz - mas ndo elimina - os rendimentos imputaveis a educacdo.
Ha aqui uma distincdo importante a ser feita. O status socioecondmico € o mais forte
condicionante do éxito na escola e, portanto, do tempo de permanéncia e dos diplomas obtidos.
Essa ¢ talvez a associacdo mais previsivel e mais universal na educacdo. Quanto mais alta a
origem social do aluno, maior a probabilidade de que ele permaneca na escola por mais tempo.
Contudo, dentro do mesmo nivel de escolaridade, as diferencas de rendimento monetario que
podem ser atribuidas a variagdes no status familiar sdo bem mais modestas.

A Screening Hypothesis tampouco sobreviveu incolume ao teste do tempo. Por exemplo: a
teoria fazia prever taxas de retorno bem inferiores ou negativas para os que estudaram, mas
ndo conseguiram obter um diploma. E ndo € isso o que acontece. Ha sdlida evidéncia de que os
retornos para cursos incompletos existem e sdo também elevados. Apesar das limitacdes, ndo se
pode rechacar as hipoteses do credencialismo. Ha o caso classico de reservas de mercado, em
que a posse do diploma restringe a oferta, gerando um equilibrio de mercado no qual as remu-
neragdes sdo mais elevadas do que seriam caso ndo houvesse a reserva. Ndo obstante essas
consideragoes, o fato € que ha consenso, hoje, de que a educagdo € o fator mais importante
para determinar rendimentos individuais.
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associados, entre os quais a dindmica de crescimento, a interacio entre publico e

privado, os custos do ensino superior no Brasil, sua qualidade e os aspectos de
eqliidade ali contidos. Avanca também sobre questdes desejaveis de um marco
regulatorio para o setor. A Secdo 5 aborda o virtuoso crescimento da pds-graduagdo
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Educacéo e Violéncia

Episodios de violéncia e criminalidade afloram a todo momento na sociedade brasileira, gerando
um sem-numero de discussdes e tentativas de interpretacao. Infelizmente, a compreensdo do
fendmeno da criminalidade ainda esta em sua infancia. Dai a persisténcia de idéias simplistas,
meias verdades ou equivocos. Em particular, ha duas explicagcdes imprecisas, para ndo dizer
desalinhadas com o mundo real.

A primeira explica a violéncia pela falta de escolaridade da populagdo. A segunda atribui
tudo a pobreza. Para entender as fragilidades de tais explicacdes, basta comparar os indices de
criminalidade das capitais brasileiras. Capitais violentas como Rio de Janeiro, Sédo Paulo ou
Vitoria, para os padrdes brasileiros, além de ndo serem pobres, tém niveis elevados de educacao.
Em contraste, os niveis mais baixos de criminalidade se encontram em Teresina, uma das capitais
mais pobres do pais e onde a escolaridade esta também entre as mais baixas.

Portanto, ha que se procurar outras causas. Possivelmente, a mais persuasiva € a conexdo
entre violéncia e o ritmo do fluxo migratorio rural-urbano. As cidades cujas respectivas popu-
lacdes cresceram em ritmo acelerado dificilmente conseguiram evitar a degradacdo do seu
tecido social - conforme mostra o Capitulo 5 da edicdo de 2005 desta série. Esse inchaco das
megaldpoles desestrutura a vida de grupos mais vulneraveis e cria o caldo de cultura da
criminalidade e viol€ncia. Tais problemas sdo agravados pela associacdo de governos fracos
com a expansdo do crime organizado.

A educacéo parece ter um impacto critico, mas aparece somente no longo prazo. Sabe-se
que a criminalidade € funcéo inversa do nivel individual de escolaridade. Isso se deve a maior
empregabilidade daqueles mais escolarizados, bem como a introjecdo mais profunda de valores
de cidadania. Portanto, se educacdo € ineficaz no combate a viol€ncia e a criminalidade no
curto prazo, aprimora-la € uma politica essencial de qualquer solucdo duradoura para essas
questdes, exigindo, porém, prazo mais longo de implementacio. E importante frisar também

que ela tem de ser parte de um pacote integrado de acdes.
\_ J

no Brasil, destacando a forte conexio entre esse segmento e a provisio de pro-
fessores para a rede publica e, sobretudo, privada de terceiro grau. A penultima
seciio aborda as variadas formas da educacio e da formacéio profissional e técnica
no Brasil, situando-as na perspectiva do mercado de trabalho nacional. Por fim,
na sétima e ultima secdo procura-se o encontro do segmento educacional com o
mercado de trabalho, tema central deste livro.

2. EDUCACAO E INCLUSAO

Todos os debates sobre as conseqiiéncias da educacdo tém dois lados. Ha o im-
pacto direto sobre a economia, ja discutido aqui, e ha a questdo da eqiiidade ou
justica social, em que - para o bem ou para o mal - a educagédo conta.

Em uma sociedade com economia tradicional, desde que minimamente aberta,
uma pessoa talentosa e com iniciativa pode vencer na vida. Ao cabo de alguns
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anos, pode aprender um oficio; se for alfabetizado, pode abrir um pequeno negdcio.
Contudo, a modernidade traz a necessidade de muito mais educacio em pratica-
mente todas as posicdes que estdo acima do patamar inferior.

A sociedade brasileira ja atravessou esse umbral de modernidade. A conse-
qliéncia ¢ que, por meio da escolaridade, foram criados os mais variados filtros
para o progresso individual. O acesso a melhores posicdes requer cada vez mais
escolaridade. No mais das vezes, os filtros de escolaridade refletem necessidades
reais no seu desempenho. Contudo, universaliza-se o paradigma de filtrar o acesso
aos empregos pela escolaridade, mesmo para as ocupagdes que realmente pres-
cindem dela. Lixeiro ndo precisa ir a escola para fazer seu trabalho. Na pratica,
entretanto, os concursos o exigem. Para o argumento aqui desenvolvido, o que
interessa ndo sdo as razdes para exigir escolaridade, mas o fato de que isso esta
acontecendo, e de forma cada vez mais generalizada.

0 resultado desse processo ¢ que os caminhos para o progresso individual
sem escolaridade vao ficando cada vez mais estreitos. Para chegar préximo do
topo, praticamente somente os esportes e as artes - ou a beleza - conseguem
oferecer chances para quem nao tem diplomas. Isso significa que, para a esmaga-
dora maioria da populacéo, sua renda sera determinada pelo investimento feito
em educacio. De fato, segundo diversos estudos [ver, entre outros, Menezes-Filho
(2001), Ferreira (2000) e Ramos e Vieira (2000)], cerca de 1/4 da disparidade de
rendimentos no Brasil pode ser atribuido a diferenciais de educacéo, e essa pro-
porcio ¢ ainda maior ao se considerar apenas o rendimento do trabalho.

Diante desse quadro, quem ndo consegue vencer as barreiras de acesso e de
éxito dentro da escola estda condenado a baixa mobilidade ocupacional e renda
restrita. A Tabela 2 registra duas correlacées: entre renda e educacio (positiva) e
entre idade e escolarizacio (negativa). Quanto menor a idade, maior a escolarizacio,
0 que indica que as geragcdes mais novas estdo se escolarizando mais, e quanto
maior a renda, maiores sdo os percentuais de permanéncia na escola.

TABELA 2

Brasil: Taxa de Escolarizacdo das Pessoas de 0 a 24 Anos, segundo Grupos de Idade e Quintos de Renda
Per Capita - 2003

[em %]

Grupo etario 1° quinto 2° quinto 3° quinto 4° quinto 5° quinto
0 a 6 anos (pré-escola) 28,9 33,3 35,1 39,9 50,6
7a14 95,2 96,0 97.4 97,9 99,3
15a17 73,6 78,1 81,0 84,2 94,6
18 a 24 27,9 28,3 29,1 31,7 51,6

Fonte: IBGE/Pnad de 2004.
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Um aspecto particularmente importante de nosso sistema educacional é que
virtualmente todos entram na escola, mas somente 849% concluem a 42 série e
57% terminam o ensino fundamental. O funil se estreita ainda mais no nivel
médio, no qual o indice de concluséo ¢ de apenas 37%, sendo que, entre individuos
da mesma coorte, apenas 28% saem com diploma.* E o aspecto mais dramatico ¢
que esse desbaste das coortes ¢ muito seletivo. Na Tabela 2, vé-se que a proporcio
dos alunos do primeiro quinto de renda (20% mais pobres) que freqiientam a
escola cai de 95,2% - no grupo de 7 a 14 anos - para 73,6% - no grupo de 15 a
17 anos -, e para 28% no grupo de 18 a 24 anos. Esse padrido se repete no
segundo quinto e, em menor medida, no terceiro e quarto quintos de renda. Note-
se que, nesse ultimo, porém, a percentagem ¢ praticamente a mesma.

No primeiro ano do fundamental, cerca de 2/3 da turma vém de segmentos
mais pobres. Ja no ensino superior, menos de 5% tém essa origem. O processo de
afunilamento continua para os niveis mais elevados, como mestrado e doutorado.

Até pouco mais de uma década, havia um filtro ja na entrada da escola, na
forma de uma coorte maior do que o numero de vagas. Na década de 1990, a
entrada se universalizou e o filtro passou para dentro da escola fundamental,
mais a semelhanca dos demais paises com acesso universal. Apesar disso, ha
muita desigualdade entre as criancas que vao para o fundamental, e isso ocorre
mesmo em paises ricos. Portanto, a questdo ndo ¢ perguntar se os pobres estio
em desvantagem na escola desse ou daquele pais, pois sabe-se que eles estdo em
desvantagem em todos - qualquer que seja seu regime politico ou ideologia.
A pergunta relevante ¢ acerca do grau de desvantagem e do que se faz para reduzi-lo.
Nos paises com escolas melhores, os pobres também estdo em desvantagem, mas
em grau muito menor. Nos paises industrializados, praticamente todos conseguem
terminar com sucesso dez anos de escolaridade, e com qualidade aceitavel.

No Brasil, ndo apenas os mais pobres freqiientam escolas piores, mas, mesmo
quando estdo nas mesmas escolas do que os menos pobres, tém maiores dificul-
dades em aprender e avancar dentro do sistema. Ou seja, a escola ¢ incapaz de
oferecer a eles um aprendizado razoavel e ¢, assim, incapaz de reduzir a desigualdade
herdada dos pais. Tal como ja indicado na edicdo de 2005 desta série, do ponto
de vista de uma politica de eqiiidade, deve-se estabelecer como maior prioridade
para a educacio brasileira a melhoria da qualidade do ensino fundamental.

A agravar os problemas de acesso e de falta de qualidade da educacio dos
mais pobres estdo as restricées economicas. Quem tem mais renda pode freqiientar
escolas melhores, pode dedicar mais tempo aos estudos, tem acesso a livros,
revistas, computador e internet, e recebe apoio adicional quando tropeca nos
estudos.
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Coorte ¢ um grupo de
individuos que seguem
juntos no tempo ou idade.
Em geral, a coorte refere-se
ao grupo que apresenta a
mesma data de nascimen-
to, o que ndo significa,
necessariamente, o
mesmo dia. E comum
definir uma coorte pelo
ano ou mesmo pela
década de nascimento,
quando estdo sendo
analisados eventos muito
deslocados do tempo
atual. Nessa situacao, por
exemplo, pode-se ter uma
coorte dos individuos
nascidos na década de
1950, ou na década do
milagre brasileiro
(nascidos na década de
1970). Muitas vezes,
define-se a coorte como o
grupo de individuos que
compartilham algum fato
marcante, como a entrada
no sistema escolar.
Portanto, num contexto
de fluxo de alunos, a
coorte corresponde a um
grupo que inicia o
primeiro ano da educacgao
escolar basica num
determinado ano,
independentemente da
idade particular de cada
um dos estudantes.

A palavra coorte é um
termo de origem militar
utilizado para designar
um grupo de aproximada-
mente 600 soldados
romanos que marchavam
juntos. Assim, a coorte
constitui um grupo de
individuos que, dado um
determinado ponto de
referéncia, marcham
juntos no tempo.
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Uma Aproximacdo do Afunilamento Educacional e da Exclusdo

Um exemplo do afunilamento educacdo/condig¢oes econdmicas esta apresentado na Tabela 3.
Trata-se de exemplo bastante simplificado, pois usa dados de um mesmo ano. Em 2004, 6
milhdes de criancas cursavam a 12 série do fundamental, mas apenas 2,8 milhdes concluiram a 82
série (46,1%), e somente 1,6 milhdo (26,6% do total) de jovens levaram a termo o ensino médio.

TABELA 3

Brasil: Simulacdo de Rendimento Escolar (Fluxo Estudantil) - 2004
Fundamental 1-4 N Perda (%) Fundamental 5-8 N Perda (%) Ensino médio N Perda (%)
Ingressantes 12 5.978.272 Ingressantes 5°  4.763.018 Ingressantes 12 3.438.523
Aprovados 4° 3.699.857 Aprovados 8° 2.754.818 Concluintes 3> 1.815.913
Perdidos 2278415 38,1 Perdidos 2.008.200 42,2  Perdidos 1.622.610 47,2

Fonte: Ministério da Educacdo (MEC)/Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) - Censo Escolar.

Um aspecto particularmente grave desse afunilamento € que ele tende a perpetuar as
diferencas de renda entre as etnias. Como a maioria dos negros € pobre, fica retida no funda-
mental uma propor¢do bem maior deles do que da populacdo como um todo. Ai esta o maior
entre todos os nossos problemas de desigualdade entre individuos de cor diferente. As pesquisas
mostram que € mais por serem pobres do que por serem negros que estes vdo ficando para tras
na escola, ou seja, o fator mais discriminante ¢ a renda, e ndo a cor. O Grafico 2 apresenta a
distribuicdo da populagdo por cor e decis de renda per capita.

- { GRAFICO 2 '—\

Distribuicdo da Populacéo por Cor e Decis de Renda Per Capita - 2003
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Enquanto as informagdes do grafico comprovam a forte predominancia de pretos e pardos
nos décimos inferiores de renda per capita, a Tabela 4 indica que o grupo de cor preta/parda
enfrenta maiores dificuldades de progresso no sistema educacional: 31% de seus integrantes
ainda estdo retidos no fundamental, e outros 50% estdo cursando o nivel médio. Em suma,

\ continua J
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menos de 20% desse grupo estdo no nivel de instrucdo ideal para a faixa etaria (nivel pos-
secundario). Em contrapartida, mais da metade (52,7%) dos que declararam cor branca esta no
pré-vestibular ou no ensino superior.

TABELA 4
Estudantes de 18 a 24 Anos por Cor e Nivel de Ensino Freqiientado - 2003
[em %]

Cor Total Fundamental Médio Pré-vestibular Superior
Preta e parda 3.626.733 30,9 49,8 39 141
Branca 4.258.209 11,6 353 6,3 46,4

Fonte: IBGE/SIS de 2004.

J

No limite, um pobre talentoso que conseguisse passar no vestibular de me-
dicina em uma universidade publica ndo poderia se sustentar durante o curso.
Dai a observacdo de que os poucos alunos de classe baixa que ingressam nas
universidades publicas o fazem em cursos que nio exigem grande comprometi-
mento de tempo e dinheiro.

Nesse aspecto, ha um carater eminentemente discriminatério no nosso ensino.
No ensino fundamental publico, freqiientado pelos mais pobres, os gastos por
aluno sdo 1/10 do que o governo gasta com suas universidades, freqiientadas
predominantemente pelos 40% mais ricos.

Quando examinada a formacéo profissional, o quadro ¢ mais favoravel, ainda
que também apresente problemas, como sera visto adiante. O Sistema S° oferece
seus cursos de formacio profissional gratuitamente para uma clientela de classe
bem mais modesta. Ja nos cursos técnicos e de tecnoélogos privados, freqlientados
por alunos menos pobres na maioria dos casos, ha cobranca de mensalidade.
Ou seja, ha um veio de progressividade desejavel de ser encontrado em outros
setores, o que raramente acontece. O principal aspecto negativo ¢ ser o Sistema S
relativamente pequeno para o tamanho da forca de trabalho. Outra questdo impor-
tante que milita contra a eqiiidade do sistema ¢ o fato de que, cada vez mais, os
cursos profissionais pressupdem a alfabetizacdo funcional por parte dos alunos,
implicando que muitos fiquem de fora apenas por ndo atingirem o requisito
minimo para ler materiais didaticos e escrever as tarefas passadas pelo professor.
Como o analfabetismo funcional ¢ muito elevado, atingindo, segundo algumas es-
timativas, 120 milhdes de individuos,® este ¢ o numero - ou algo proximo dele -
dos que nio terdo acesso aos cursos técnicos, mesmo gratuitos.

Em resumo, houve uma gigantesca democratizacio no acesso e na permanéncia
na escola académica e no acesso a cursos oferecidos enquanto complemento.
Do ponto de vista da eqiiidade, também foi um grande salto. Mas ha duas ressalvas.
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Analfabetismo funcional
corresponde a situacdo
educacional dos
individuos que tém menos
de quatro anos completos
de estudo, sequndo o
IBGE. O analfabetismo
funcional diz respeito a
caracteristica de
individuos que, mesmo
sabendo ler e escrever
palavras e frases simples,
nao possuem proficiéncia
e habilidade que Ihes
permitam atender
satisfatoriamente
demandas do dia-a-dia,
como, por exemplo,
compreensao de textos
com algum contetdo
técnico ou mais
especializado. Em casos
mais extremos, o
analfabetismo funcional
equivale a incapacidade
de redacdo e compreensao
de texto, ainda que o
individuo saiba escrever o
nome e algumas palavras.



A primeira € que o pais ainda esta longe de um ensino que promova a
eqliidade - hoje menos longe, ¢ verdade, mas ha ainda muito terreno a cobrir.
A segunda ¢ que a vastiddo de cursos existentes atualmente ndo beneficia o extremo
inferior da hierarquia social. Alcanca os que estdo quase na base, mas nédo atinge
os ultimos da fila. Para estes, o sistema continua oferecendo muito pouco.

No mundo empresarial, hd uma clara tendéncia para que o numero de cursos
concluidos seja tdo maior quanto mais elevado na hierarquia da empresa estiver
o funcionario. Ha algumas razdes para isso. As posi¢des mais elevadas sdo mais
complexas, exigem mais atualizacio e o impacto no restante da equipe ¢ maior.
Além disso, ha rotatividade maior nas posicdes mais baixas, agravada por insti-
tuicdes hoje inadequadas a dindmica do mercado de trabalho, como sera visto no
Capitulo 4 desta edicdo. Por essa razdo, empresas nio investem ou investem muito
menos do que poderiam em funcionarios cuja probabilidade de abandonar a
firma ¢ mais elevada, e essa agdo, por sua vez, afeta negativamente a formacéo
dos jovens e dos mais pobres.

Em suma, a sociedade, corretamente, valoriza os méritos da educacdo como
ferramenta para a produtividade e como mecanismo de mobilidade social. Diante
disso, vdo sendo forjados filtros que selecionam as pessoas em funcio do seu
capital humano. Mas esses mesmos filtros que premiam aqueles que tém mais
escolaridade punem os que nio a tém. Portanto, a educacdo tanto ¢ um fator de
mobilidade - para os que a tém - quanto de exclusdo — para os que nio a tém.

Para encerrar esta secio, ha que se mencionar um aspecto virtuoso nessa
equacdo. Melhorar a educagdo basica ¢ um imperativo econdémico, pois as empresas
precisam de gente mais educada. Mas ¢ também um imperativo social, uma vez
que a mobilidade social hoje depende de boas escolas. Em outras palavras, ndo
ha aqui uma contradi¢cdo entre os objetivos de eqiiidade e os objetivos de cresci-
mento econdémico. As politicas que promovem um sdo as mesmas que promovem
0 outro.

2.1 Do Atraso Secular ao Crescimento Atabalhoado

A educacio brasileira tem sido bastante estudada e seus numeros sio razoavel-
mente conhecidos. Ndo obstante, vale a pena recordar seus contornos mais rele-
vantes, pois nem sempre podemos confiar nas interpretacdes usuais. Esta subsecéo
apresenta os movimentos de nossa educacdo e destaca alguns deles como verda-
deiros turbilhdes ao longo de sua trajetoria.

Talvez o mais importante que se possa dizer da educacéo brasileira ¢ haver
padecido de um atraso secular. Mais sério do que os erros do presente foi a
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cronica inagcdo nos primeiros quatro séculos de vida do pais. A escola se difundiu
rapidamente na Europa, a partir do século XVIII e, virtualmente, todos os paises
daquele continente se aproximaram da universalizacdo da escola ainda no século
XIX ou inicio do século XX.

Em contraste, em meados do século XVIII, estima-se que apenas 1 em cada
10 mil brasileiros freqiientava a escola, e que quase 70% de nossa gente eram
analfabetos em 1900 [Franco (2005)] (Grafico 3). E facil entender as razoes para esse
atraso, quando consideramos que 2/3 da populacédo de Portugal nessa época também
eram analfabetos. Portugal nos legou o que tinha de bom, mas também o que
tinha de ruim. No segundo caso, dele herdamos uma fraquissima tradicdo educativa.

Portanto, o atraso educacional do Brasil data de fins do século XVIII e inicio
do XIX. Nem precisamos compara-lo com a Europa ou os Estados Unidos. Nossos
vizinhos ao Sul, Argentina e Uruguai, comeg¢aram um processo sério de
escolarizacdo universal ainda na segunda metade do século XIX.

Essa situacdo permaneceu mais ou menos a mesma até a metade do século
passado. O crescimento que se deu depois disso ¢ impressionante, mas nio se
conseguiu compensar em 50 anos um atraso que se acumulou por séculos.
Ao crescer tdo rapido, a partir de uma base tdo reles, as dificuldades e limitacdes
foram inevitaveis. Portanto, uma primeira conclusio ¢ que o atraso brasileiro na
educacdo ¢ muito mais o resultado da inag¢do por séculos do que do grande
avanco, aos trambolhdes, dos ultimos 50 anos. Mas também no periodo recente
cometeram-se erros.

Um deles ¢ que, na expansdo mais recente, o ensino superior adquiriu certa
proeminéncia em termos de prioridade, expresso pelo enorme crescimento da

- { GRAFICO 3 '—\
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TABELA 5
Expanséo das Matriculas no Ensino Superior em Relagéo ao Ensino Médio - 1970-2000

[em mil]
Ano Médio Superior Superior/médio
1970 1.119 425 0,38
1975 1.936 1.073 0,55
1980 2.189 1.377 0,63
1990 3.500 1.540 0,44
2000 3.680 2.694 0,73

Fonte: MEC/Inep.

rede de universidades federais. Foi, porém, um feito impressionante, sobretudo
considerando que no seu bojo criou-se a pos-graduacio e pesquisa.

O crescimento foi mais rapido do que o do ensino médio, fazendo com que
sobrassem as novas vagas criadas nas universidades. De fato, entravam poucos
no inicio da escolarizacdo e muitos ficavam no meio do caminho, de tal forma
que o médio permaneceu atrofiado por quase duas décadas (1975 a 1995), gerando
uma igual estagnacio no crescimento do ensino superior.

Somente nos anos 1990 ¢ que, realmente, tem lugar a grande revolucdo no
ensino basico. Em meados dos anos 1980, 86% da coorte de 7 a 12 anos ja estava
na escola. Na segunda metade da década, 97% da coorte estavam freqiientando a
escola fundamental. Ao mesmo tempo, um enorme contingente de alunos que
tradicionalmente estava represado dentro do ciclo fundamental vai progressiva-
mente sendo capaz de concluir seus cursos. Programas de correcdo de fluxo,
como a criacdo do ciclo basico de alfabetizaco, aumentaram a taxa de cresci-
mento nas conclusdes em torno de 2% ao ano (a.a.) [Castro (1998, p. 19)].

A expansdo das matriculas e a melhoria do fluxo passaram a abastecer o
nivel médio, que sempre foi infimo comparado a outros paises. Mas, com o cres-
cimento das graduagdes no fundamental, o médio passa a crescer a um ritmo
elevado. Entre o inicio da década de 1990 e os anos 2000, a matricula praticamente

TABELA 6
Evolugdo das Matriculas no Ensino Médio e Superior

1991 1996 1998 2000 2002 2004 Cresc. (%)
Médio 3.770.000 5.739.077 6.968.531 8.192.948 8.710.584  9.169.357 143,2
Superior 1.565.000 1.868.529 2.125.958 2.694.245 3.479.913 4.163.733 166,1

Fonte: MEC/Inep.
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triplica. Inevitavelmente, essa expansdo do médio eleva o numero de formados
que permite ao superior crescer de forma acelerada, rompendo mais de uma dé-
cada de quase estagnacio.

Nesse periodo, caem a desercdo e a repeténcia. Os numeros que medem esses
dois fluxos, porém, ainda ndo sdo nada lisonjeiros. A distor¢do idade-série, que
reflete reprovagoes e repeténcia, se reduz muito lentamente. Enfim, ¢ um sistema
que fica cada vez maior e produz cada vez mais, embora sua eficiéncia ainda seja
muito problematica e a qualidade precaria.

Em suma, até o século XX, pouco se fez pela educagdo, mas durante ele, com
o surto de desenvolvimento e de industrializacio, o sistema cresce a uma velocidade
que se acelera progressivamente. O grande salto comeca com a criacio de uma rede
nacional de universidades federais com ampla oferta de vagas, que nio ¢ seguida por
um crescimento correspondente nos niveis inferiores, bloqueando o avango sub-
seqiiente ao superior. Somente na década de 1990 ha grande expansdo nos niveis
fundamental e médio, dando uma feicdo mais equilibrada a pirimide educacional.
0 pais vive hoje o desafio de lidar com a fraca qualidade desse sistema.

3. 0 PERFIL DA EDUCACAO BASICA

Uma vez que se conseguiu matricular as criancas na escola fundamental, o pro-
blema seguinte passou a ser o que acontecia dentro da escola: a qualidade que ja
néo era boa foi diluida pela explosdo das matriculas. Tanto a populagdo quanto a
classe politica mostraram-se igualmente indiferentes. Nao houve na classe politica
um compromisso sério para desenvolver a educacdo fundamental - muitas vezes
utilizada apenas como palco para troca de favores, por meio da nomeacgdo de
professores e diretores, ou outros expedientes -, o que atrapalhou, e continua a
atrapalhar, o desenvolvimento da educacio.

No passado, as dificuldades eram quantitativas e qualitativas. Hoje sdo prin-
cipalmente qualitativas. O Grafico 4 mostra que em 2004 apenas trés estados do
Norte (Para, Roraima e Acre) apresentavam taxas de escolarizacdo liquida inferiores
a 95% (abaixo da linha vermelha) - embora acima de 92%. O gargalo nimero um
- que antes era a falta de vagas - tornou-se o ritmo lento do avanco pelas séries
da escola fundamental, resultante das repeténcias que ja comecam nos primeiros
anos. E chama a atencio a perseveranca dos alunos, forcados a repetir, mas
insistindo em permanecer na escola.’
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- { GRAFICO 4 '—\

Ensino Fundamental: Taxa de Escolarizacdo Liquida

\ Fonte: IBGE/Pnad de 2004. === Meédia Brasil)

3.1 O Crescimento da Educacdo Basica

As estatisticas da educacio basica comecaram a mudar a partir da segunda metade
da década de 1970 e ganharam novo impulso na década de 1990. Em 30 anos, mais
do que duplicou o numero de matriculas, como pode ser observado no Grafico 5.

A mudanca comegou de forma lenta e local, ganhando velocidade no caminho.
Primeiro, alguns municipios comecaram a reformar seus sistemas educacionais;
depois, alguns estados, especialmente Parana e Minas Gerais, levaram a sério a
reforma e criaram novos estilos e formulas para aperfeicoar a educacio funda-
mental. Mas talvez os motores da mudanga tenham sido a abertura e a moderni-
zagdo da economia, as quais geraram uma vigorosa demanda por trabalhadores
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A melhor noticia da educagéo brasileira ¢ que as mudancas mais impressio-
nantes aconteceram no ensino fundamental. A taxa de graduacdes subiu e os
testes de desempenho indicaram que a qualidade nédo se deteriorou no processo,
como sera visto mais a frente. Na Tabela 7 pode-se observar a queda da distorcio
série-idade - um resultado direto do aumento das graduacoes.

Na verdade, a queda nas taxas de repeténcia reflete varios fatores, entre eles,
diferentes politicas de correcdo de fluxo que se disseminaram a partir de meados
da década de 1990, decorrentes da comprovacio de que a repeténcia €, em si
mesma, uma das principais causas da repeténcia.?

0 consenso anterior que responsabilizava o aluno pelo fracasso escolar come-
cou a ser substituido pelo principio de que a escola e o professor s6 ddo certo quando

TABELA 7

Taxa de Distorcdo Idade-Série no Ensino Fundamental
Série 1982 1991 1996 2000 2001 2003 Variacéo
12 719 59,5 40,0 27,8 253 19,3 -52,6
28 76,5 62,6 441 357 31,9 26,6 -49,9
32 77,2 63,3 46,4 41,6 38,0 31,7 -45,5
42 76,6 62,7 46,6 42,5 39,4 333 -43.3
5 80,4 70,2 55,6 50,4 50,0 43,4 -37,0
6° 80,2 68,6 53,2 47,5 45,0 41,7 -38,5
7° 79,8 67,4 49,2 48,6 47,5 42,2 -37,6
82 48,6 45,7 40,6
Dif. 12 e 82 79 79 9,2 20,8 20,4 21,3

Fonte: MEC/Inep.

s { QUADRO 4 '—\

Classes de Aceleracédo

Entre 1999 e 2000, a Secretaria de Ensino Fundamental (SEF) do MEC analisou e recomendou o total
de 1.174 projetos de prefeituras municipais e secretarias estaduais de Educacdo. Com esses
projetos, foram atendidos 537.367 alunos de 12 a 42 séries, com distorcdo de dois ou mais anos,
e capacitados 32.894 professores, para atuarem nas classes de aceleracdo. Nesse mesmo periodo,
0 MEC realizou a primeira avaliacdo do programa, e verificou que: a) o nimero de escolas com
classes de aceleracdo passou de 1.993, em 1997, para 8.044, em 1999 - um aumento de 300%
de escolas, em dois anos; b) triplicou o numero de alunos beneficiados, de 158 mil, em 1997,
para 443 mil, em 1999; e ) 0 niimero de professores treinados para tais acoes saltou de 13.318,
em 1997, para 29.343, em 1999. A partir de 1999, as classes de aceleracdo comecaram a decair,
mas ainda somavam 1.072.648, em 2002. A reinsercdo dos egressos desse programa nas turmas
requlares pode ser dificil para professores, alunos e egressos, € ndo ha estudos de acompanha-
mento. A questdo que permanece ¢: Quais sdo as medidas cabiveis sendo adotadas para elimi-

L nar as causas, e ndo apenas corrigir as distorcoes associadas a cultura/pedagogia da repeténcia? )
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o aluno da certo. As politicas de regularizacdo do fluxo - que ja vinham sendo
tentadas, aqui e ali, desde 1968, em Sio Paulo, Santa Catarina, Rio de Janeiro etc.
- ganharam a ordem do dia. Uma das principais estratégias consistiu no atendimento
prioritario aos alunos com defasagem idade-série superior a dois anos [Oliveira (2005)].

Talvez a iniciativa de alcance mais profundo tenha sido a criacdo do Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magis-
tério (Fundef), um programa federal que subsidia a educacio — sobretudo entre as
UFs mais pobres - e que esta sendo ampliado para incorporar a pré-escola e o ensino
meédio, com o nome de Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacgédo
Basica (Fundeb). Os estados ou municipios que realmente gastam com educacio
a proporcao de seus orcamentos determinada pela Constitui¢do, mas ndo conseguem
atingir o patamar minimo definido de custo por aluno, tém direito a receber do
fundo o dinheiro necessario para cobrir a diferenca.” Dos municipios que néo
gastam a proporcdo determinada por lei, a diferenca entre o que deveriam gastar
e 0 que ja gastam sera confiscada e usada para subsidiar outras comunidades.

As escolas municipais aumentaram suas despesas e quase 2 mil municipios
beneficiaram-se desses ganhos — municipios estes responsaveis por 66,4% das
matriculas municipais. Dois tercos dos ganhos foram para o Norte e o Nordeste, as
regioes mais pobres do pais. Em municipios nordestinos, o crescimento real das des-
pesas chegou a 89% e, pela mesma razdo, o salario médio dos professores cresceu
12,9% entre 1997 e 1998 - o aumento no Nordeste foi de 49,6% -, agindo como um
poderoso elemento de eqiiidade e de incentivo aos professores, ainda que a produ-
tividade escolar possa ndo depender exclusivamente - e de fato ndo depende - de
incentivos salariais (Quadro 5). O Fundef gerou 153 mil empregos, principalmente

e : QUADRO 5 |—\

Incentivos Salariais e Produtividade da Escola

H4a um consenso crescente de que para melhorar a qualidade da educacéo € preciso alterar a
forma de remuneracédo do corpo docente. Na maioria dos paises latino-americanos - ai incluido
o0 Brasil - a estrutura salarial ndo leva em conta as diferencas de esforgcos e competéncias dos
docentes, ainda que recentemente, no Brasil, tenha se iniciado processo de remuneracédo dife-
renciada por titulagdo. O fato € que a regra ainda é ndo se diferenciar remuneracdo sequndo o
desempenho. Além disso, o salario esta desvinculado da natureza das atividades desenvolvidas
nas escolas: ndo se distingue entre as especialidades em que escasseiam professores daquelas
em que existe excesso. Na pratica, € o tempo de servico que conta para os aumentos salariais.
Diante dessa situacao, varios paises - €, no caso do Brasil, estados € municipios - estdo come-
cando a implementar mecanismos para premiar o bom desempenho docente e penalizar o mau.
Sistemas de pagamento por mérito envolvem mecanismos novos, relativamente complexos e
desenhados com o fim especifico de premiar o bom desempenho docente. Isso demanda tempo.
Contudo, dentro das regras do magistério e, sobretudo, na gestdo do cotidiano, pode haver

\. continua J
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( continuagdo ™
prémios, bem como penalidades para o desempenho. Ndo € preciso implantar um sistema for-

mal de pagamento por mérito para ter mecanismos que sinalizam e favorecem o bom desem-
penho dos professores.

0 mecanismo de selecéo inicial dos professores oferece uma excelente oportunidade de
pescar os melhores candidatos - o que equivale a premiar o seu mérito.

A carreira docente define o grau de estabilidade no emprego que tem o professor. Nesse ambito,
os extremos ndo sdo desejaveis. O professor bdia-fria ndo € uma boa solucdo. Mas a completa
estabilidade, como é quase universal na América Latina, tira do administrador qualquer poder
para lidar eficazmente com um professor negligente ou incompetente. E interessante notar que o
Estado de Pernambuco criou uma carreira CLT para os professores estaduais. Tal iniciativa da a eles
um nivel intermediario de estabilidade, favorecendo muito mais a qualidade do seu desempenho.

Finalmente, ha o classico sistema de inspec¢do, praticamente marginalizado na maioria dos
paises da América Latina, embora exista na Argentina e no Uruguai.

Sd0 poucos os paises da América Latina que implementaram programas de incentivos para
docentes. Mas o numero de experimentos cresce. O México, por exemplo, introduziu uma nova
carreira de magistério, aplicando incentivos econdmicos e morais. J4 a Colémbia tem regras
meritocraticas para regular o ingresso a carreira, bem como os mecanismos de permanéncia,
promocdo e demissdo do cargo. No Chile, foram criados incentivos para os docentes e implan-
tado sistema de informacdes que permite comparar o trabalho desenvolvido pelas escolas.
A situacgdo do Brasil € variada, com solugdes e formulas dentro de um sistema educativo onde
participam municipios, estados e governo federal. Vale a pena mencionar alguns casos.

No Ceard, entre 1992 e 1996, foram criados testes de portugués e matematica para avaliar
a educacao no estado. As 50 melhores escolas recebem um prémio em dinheiro. As 50 seguintes
recebem também um prémio, equivalente a metade do valor das 50 primeiras.

O Estado do Parand criou um sistema de avaliacdo do ensino, por meio de um boletim da
escola. Os resultados sdo comparados com escolas no mesmo municipio, o que ajuda a reduzir
o efeito de variaveis extra-escolares. Embora ndo fossem criados prémios ou honrarias, foram
distribuidas copias do referido boletim para 1,3 milhdo de pais, e também para as escolas. Nao
obstante os seus méritos técnicos e a engenharia de criacdo de um instrumento de pressao
politica por parte dos pais, 0 novo governo abandonou o sistema.

Sergipe opera um sistema interessante de incentivos aos bons professores. Com o apoio da
Universidade de Brasilia, foi criado um sistema de avaliagdo baseado em um questionario para
os professores, a avaliagdo dos seus supervisores e as notas dos alunos em testes. Entre outros
prémios, 20% dos melhores mestres ganham ao fim do ano metade do preco de um computador
novo e um financiamento subsidiado para o pagamento da outra metade. Ainda é cedo para
avaliar os resultados do programa.

O Rio de Janeiro tem o projeto Nova Escola, ainda em implantacgdo. Trata-se de um programa
amplo de avaliacao, sendo completo, sofisticado e abrangente; porém, caro. Tem ainda os seus
problemas, mas pode ser aprimorado. O sindicato dos professores vem protestando, tentando
obstar a implantacdo de um sistema de avaliacdo de desempenho. Apesar dos protestos e das
dificuldades técnicas, alguns resultados iniciais sdo muito promissores.

Apesar da juventude desses programas, o fato é que os experimentos de remunerar o de-
sempenho se multiplicam, se tornam mais solidos e comecam a aparecer alguns resultados
positivos, o que permite antever que a idéia de premiar o bom desempenho do professor torna-se

\_cada vez mais factivel. )
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para professores. Em termos gerais, em um pais no qual as despesas do governo
tendem a ser regressivas, o Fundef destaca-se como poderoso contra-exemplo.

Esse conjunto de desenvolvimentos, combinado com a introdugdo do Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacédo Basica (Saeb), em 1990, e do Exame Nacional
do Ensino Médio (Enem) em 1998, evidencia que o principal problema do ensino
fundamental comecou a ser resolvido.

3.2 A Exclusao Decrescente, mas ainda Enorme

Dado que houve uma virtual universaliza¢do do acesso e permanéncia na escola,
isso foi, sem duvida, um enorme salto na eqiiidade do sistema. Atualmente ninguém
fica de fora - exceto talvez em certos bolsées de pobreza no interior do Nordeste.
Nao foi facil, porém, superar as estruturas sociais responsaveis pela nossa entrada
tardia no mundo da educacdo. Ainda mais dificil sera superar as for¢as mais
nebulosas que fazem com que os resultados académicos dos mais pobres se dis-
tanciem daqueles obtidos pelos ricos. E isso também ocorre mundo afora.
O Coleman Report mostrou que, mesmo com a fortuna gasta pelos Estados Unidos
com educagdo basica, as escolas norte-americanas tendem a aumentar um pouco
a diferenca entre racas. O mesmo foi observado em Israel. Diante disso, o que se
pode desejar ¢ que, entre o primeiro dia de aula e o dia da formatura, as distancias
aumentem o minimo possivel.

Analises dos dados levam a conclusio de que para os mais pobres a experiéncia
escolar ¢ um salto em um mundo desconhecido e dificil. Ndo tém familiaridade
com livros e com a lingua escrita. Seu vocabuldrio ¢ muito menor. Os métodos de
ensino foram feitos para a geracdo escolar anterior, de classe média. Os primeiros
resultados foram ruins, acumulando frustragées. O que vai acontecendo ¢ bem
conhecido. As notas fracas aumentam a probabilidade de reprovacio e acabam
por atrasar a trajetoria escolar, aumentando o desvio série-idade. Para muitos, o
abandono ¢ inevitavel. E isso ocorre, em geral, a partir dos 14 anos, quando escola
e trabalho concorrem pelo tempo e preferéncia dos jovens.™

A Tabela 8 ilustra as perdas de matriculas ao longo do ensino basico. Vé-se
que a quantidade de concluintes do ensino médio em 2003 nio passa de 30,4%
da que ingressou na 1° série do fundamental no mesmo ano. Feita uma simulagéo
com os numeros de 2003, sdo obtidos os seguintes percentuais de perdas de
alunos: do total de ingressantes na 1- série do fundamental, 38% néo concluem a
4 série e 54% nao concluem a 8 série; dos ingressantes no ensino médio, 47,5%
nédo terminam a 3- série.
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TABELA 8
Percentuais de Concluintes por Ingressantes na Educacéo Basica - 2003

N Perdidos “Sobreviventes”
Ingressantes 1° E. F. 5.978.272
Aprovados 4* E. F. 3.699.857
Concluintes 42 E. F.[/ingress. 12 E. F. 2.278.415 61,9
Ingressantes 5° E. F. 4.763.018
Aprovados 8°E. F. 2.754.818
Perdidos 2.008.200 42,2 57.8
Concluintes 82 E. F.[/ingress. 12 E. F. 3.223.454 46,1
Ingressantes 12 E. M. 3.438.523
Concluintes 32 E. M. 1.815.913
Concluintes E. M./ingress. E. M. 1.622.610 52,8
Concluintes E. M.fingress. E. F. 4.162.359 30,4

Fonte: MEC/Inep - Censo Escolar.

Mas a equacio da evasio por necessidade de trabalhar ¢ complicada, dado o
fato de que a curta duracio da jornada escolar (menos de quatro horas por dia)
nédo chega a impedir as formas mais usuais de trabalho. Portanto, a concomitancia
¢ comum. Contudo, esse mesmo fato milita em favor de uma hipotese ainda mais
preocupante: a de que a rejeicdo a escola ¢ mais forte do que a atracio pelo
trabalho, ja que nio ¢ preciso deixar a escola para trabalhar.

Qualquer que seja a explicacdo, o resultado € um s6: a desercdo ¢ fortemente
seletiva. Progressivamente, abandonam a escola os mais pobres. Como resultado,
entre o inicio do fundamental e o seu término, a propor¢cdo de jovens pobres se
reduz de 2/3 para 1/3 ou menos. No ensino médio, s6 sobraram 12,9% dos 20%
mais pobres na rede publica, e 2,4% na rede privada, ao lado de uma forte sobre-
representacdo do ultimo quinto de renda na rede particular (Tabela 9).

Em resumo, a exclusdo na entrada da escola desapareceu. Mas agora ela
acontece ao longo do ciclo escolar, por meio de uma progressiva erosdo dos

TABELA 9
Estudantes do Ensino Médio pelos Quintos de Renda Familiar Per Capita e Rede de Ensino - 2003

1° quinto 2° quinto 3° quinto 4° quinto 5° quinto
Privado 2,4 4,6 9,5 22,3 61,1
Publico 129 20,9 24,5 26,5 15,1

Fonte: IBGE/Pnad de 2004.
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grupos mais pobres. De maioria, entre os que iniciam a educacio, a participacio
dos pobres decresce drasticamente ao longo do percurso.

3.3 A Qualidade Cronicamente Fraca

Até a metade do século XX, os poucos que conseguiam entrar na escola e conclui-la
recebiam uma educagdo de qualidade relativamente boa. Havia um brutal elitismo
social, acompanhado de uma igualmente forte selecdo intelectual. Podemos supor
que o desbaste das classes mais baixas da escola resultasse de um elevado nivel
de exigéncias académicas, ou, pelo menos, que a reducdo naturalmente triasse os
melhores.

A queda no elitismo social teve como contrapartida uma qualidade muito
pobre na ultima década. Quando se comec¢a a medir as competéncias dos alunos
nas primeiras aplicacdes do Saeb no inicio dos anos 1990, a experiéncia entdo
nascente em avaliacio foi atropelada pelo aumento explosivo na matricula e a
pouca preocupacio com a qualidade. Passou a ser bem menos social e intelectual-
mente elitista do que nas décadas passadas, ou seja, passou a exigir muito pouco
dos que sobrevivem e chegam ao fim.

Como indica o Saeb, os alunos sabem muito pouco." A primeira informacéo
que salta a vista ¢ o desnivel entre as médias anuais e os niveis de proficiéncia
esperados, os quais, na média, ndo sdo alcancados. Entretanto, ndo se pode negar que
tem havido uma certa estabilidade dos resultados - ndo ha grandes melhoras, tampouco
grandes pioras -, apesar da rapida expansio das matriculas no periodo. Os melhores
resultados em lingua portuguesa foram em 1995, e os de matematica, em 1997.

TABELA 10
Saeb: Portugués e Matematica

1995 1997 1999 2001 2003 Nivel
Portugués
4°E.F. 188,3 186,5 170,7 165,1 169,4 200
8 E.F. 256,1 250,0 2329 2352 232,0 250
32E. M. 290,0 2839 266,6 262,3 266,7 325
Matematica
4°E.F. 190,6 190,8 181,0 176,3 1771 225
8 E.F. 253,2 250,0 246,4 243,4 245,0 325
32E. M. 2819 288,7 280,3 280,3 278,7 400

Fonte: MEC/Inep.
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O Brasil ja participou de varias provas internacionais: do International
Assessment of Education Progress (Iaep) de 1992, do Escritdrio Regional da Unesco
de Educacio para a América Latina e o Caribe (Orealc) de 1997, e do Programa
Internacional de Avaliacdo de Estudantes [Programme for International Student
Assessment (Pisa)] da Organizacdo para Cooperagio e Desenvolvimento Economico
(OCDE) de 2000 e 2003. Os resultados confirmam tudo que o Saeb diz. O Brasil sai
em ultimo lugar no Taep de ciéncias (Tabela 11) e no teste do Pisa em 2000.

Nossos alunos melhoraram ligeiramente em matematica e ciéncias no Pisa
de 2003, mas nio em leitura (Tabelas 12 e 13). A pior noticia das comparagoes
internacionais ¢ a constatacdo de que a capacidade de compreensio de leitura
dos alunos das nossas elites ¢ inferior ao nivel obtido pelos alunos de classes
mais baixas da Europa. E inegavel o nivel lastimavel da nossa educacio basica.

Ha4, contudo, um aspecto positivo. Apesar do enorme influxo de novos alunos

- quase sempre de nivel social mais baixo - e do aumento expressivo de diplomacgdes,

TABELA 11
Brasil e Paises Selecionados: Percentuais de Respostas Certas no laep Il - 1992

Matematica Ciéncias
Pais/cidade
(%) Desvio-padrio (%) Desvio-padrio

Coréia 73,4 0,6 77,5 0,5
Espanha 55,4 0,8 67,5 0,6
Estados Unidos 55,3 1,0 67,0 1,0
Brasil/Sdo Paulo 37,0 0.8 52,7 0,6
Brasil/Fortaleza 32,4 0,6 46,4 0,6
Mocambique 28,3 0,3 56,6 0,7
Média IAEP 58,3 66,9

Fontes: laep (1992) e Instituto Fundag&o de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (Ifapesp) - Indicadores de CT& em SP (2001).

TABELA 12
Comparacao dos Resultados do Brasil no Pisa - 2000 e 2003

Areas avaliadas 2000 2003
Ciéncias 375 390
Leitura 403 403
Matematica - total - 356
Espaco & forma 300 350
Mudanca & relacao 263 333

Fonte: Site MEC/Inep Noticias, 7 de dezembro de 2004.
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TABELA 13
Comparacéo dos Resultados do Brasil no Pisa - 2000 e 2003

Melhores colocados Pontuacéo global Piores colocados Pontuacéo global
Hong Kong 550 Indonésia 360
Finlandia 544 Tunisia 359
Cor¢ia do Sul 542 Brasil 356

Fonte: Site MEC/Inep Noticias, 7 de dezembro de 2004.

o Saeb mostra que a qualidade nio caiu, talvez a maior proeza do nosso ensino
nos ultimos anos. Conseguir um grande crescimento sem queda de qualidade ndo
¢ uma realizacdo menor.

0 Saeb e o Enem - introduzido em 1998 com periodicidade anual - constituem
dois sistemas nacionais de avaliacio que geram séries historicas e colocam a
disposicdo de secretarias estaduais dados que podem ser muito uteis. Ambos tém
efeitos salutares sobre a qualidade do ensino, a comecar por estabelecer novos
parametros para a elaboragdo de questdes de provas, novos enfoques de avaliacio
dos alunos - que tém repercussido sobre conteudos - e modos de ensinar. Certa-
mente ndo sio suficientes para mudar, mas serdo sempre reforcos a mudancas.

Mas seja como for, o pais permanece com o formidavel desafio de melhorar
a qualidade do nosso ensino. Esta totalmente descalibrado das nossas expectativas
de desenvolvimento econdomico. Ndo ha como pensar que haja outra prioridade
para a nossa educagao.

4. ENSINO SUPERIOR: DIVERSAS VIRTUDES, VARIOS DEFEITOS

Na secdo anterior, discutiu-se a educacio basica e mostrou-se que o atraso do
Brasil ¢ gravissimo. Falou-se aqui do ensino superior, area controvertida e na
qual as discussdes sdo mais acaloradas. Ha pouco acordo sobre questdes, grandes
e pequenas, e o colorido ideoldgico tinge a maioria dos debates, polarizados
pelas perspectivas parciais dos diferentes segmentos. Discussdes inflamadas ser-
penteiam pelos meandros da eqiiidade, do crescimento, do publico versus privado,
da qualidade e dos papéis do Estado.

4.1 O Superior Cresceu demais ou de menos?

E interessante comecar pelo contraste de duas visdes opostas acerca do porte do
nosso ensino superior. Na primeira, o pais ¢ mais do que retardatario e tem um
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déficit cronico de alunos no ensino superior. Na segunda, ele erra na méo e
investe demais nesse nivel.

Tome-se a primeira visdo. Enquanto Santo Domingo e Peru instituiram uni-
versidades no século XVI, nossos primeiros cursos superiores foram criados apods
a vinda de D. Jodo VI para o Brasil e se limitaram a algumas escolas profissionais
(direito, engenharia civil e medicina). A primeira universidade brasileira de ver-
dade foi a Universidade de Sdo Paulo, criada em 1934, trazendo eminentes aca-
démicos franceses, italianos e alemies [Schwartzman (2001)]. A Universidade do
Brasil, criada no inicio da década de 1920 - principalmente porque o governo
queria dar um doutorado honoris causa ao rei da Bélgica em visita ao pais — nio
era mais do que uma colagem, sob um unico reitor, de escolas profissionais exis-
tentes. Mas apds esses esforcos pioneiros, o progresso estancou.

A posicdo do Brasil certamente ndo ¢ confortavel: num rol de 17 paises de
varias partes do mundo, o pais encontra-se a frente apenas de El Salvador e
praticamente na mesma situacdo que o México. A taxa bruta de matricula é de
22%, e a liquida, de aproximadamente 15%, o que ¢ bem pouco [Schwartzman
(2001)]."> Apesar disso, a relacdo candidato/vaga nos vestibulares das universi-
dades publicas ¢ relativamente elevada - ainda que a percepcdo da concorréncia
seja superestimada em relacdo a concorréncia efetiva e, para muitos cursos, o
grau de competicdo seja baixo. De fato, os dados da Tabela 14, extraidos das
estatisticas mais recentes da Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacéo, a
Ciéncia e a Cultura (Unesco), mostram que, mesmo em termos de taxa bruta de
matricula no ensino superior, o Brasil esta abaixo da média da América do Sul e
de México, Colébmbia, Bolivia, Republica Dominicana, Chile e Argentina.

TABELA 14
Taxa Bruta de Matricula no Ensino Superior - 2002-2003

Pais Taxa Pais Taxa
El Salvador 12 Franca 56
Brasil 21 Italia 57
México 22 Argentina 60
Colémbia 24 Espanha 62
Republica Dominicana 34 Reino Unido 64
Bolivia 39 Estados Unidos 83
Chile 42 Cor¢ia do Sul 85
Japao 51 Finlandia 88
Portugal 56 Média América do Sul 29

Fonte: Unesco.
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Examine-se entdo agora a segunda visdo do mesmo processo. Até meados
do século XX, o Brasil era equilibradamente atrasado em matéria de educacéo.
Pouquissimas escolas primdrias e quase nada de universidades. Com a prosperi-
dade do pds-Guerra, consolidam-se as percepcdes de que o pais precisava de
liderancas superlativamente bem preparadas para dar o salto do desenvolvimento.
Inicia-se entdo um processo ambicioso de construcdo de universidades federais
em todos os estados. Possivelmente, nenhum pais do continente teve uma arran-
cada tio vigorosa e cara. Entre 1960 e 1990 as matriculas passaram de 100 mil
para 1,4 milhdo [Durham (2005)]. O governo federal liderou essa expansio ao
abrir pelo menos uma universidade em cada estado brasileiro, mas foi permanen-
temente acompanhado pela expansio do setor privado.

Sem duvida alguma esta expansdo mudou completamente o quadro da edu-
cacgdo superior. Expandiram-se os campi — até os anos 1980 liderados pela iniciativa
governamental e, a partir de entdo, pelo setor privado —, em sua maioria afastados
das regides centrais das cidades, e as matriculas cresceram rapidamente.

As universidades federais foram criadas com a ambigdo de se tornarem centros
de ensino, pesquisa e extensdo. E, de fato, sua implantacio se deu simultanea-
mente a criagdo muito bem-sucedida, e sem similar na América Latina, de um
sistema de cursos de pds-graduacdo em ambito nacional em todas as grandes
areas do conhecimento (Quadro 6).

TABELA 15
Evolugdo das Matriculas no Ensino Superior por Dependéncia Administrativa

Setor publico Setor privado Total
Ano
Vagas (%) Vagas (%)

1933 18.986 56,3 14.737 43,7 33.723
1945 21.307 51,6 19.968 48,4 41.275
1960 59.624 58,6 42.067 41,4 101.691
1965 182.696 56,2 142.386 43,8 325.082
1970 210.613 49,5 214.865 50,5 425.478
1980 492.232 357 885.054 64,3 1.377.286
1985 556.680 40,7 810.929 59,3 1.367.609
1990 578.625 37.6 961.455 62,4 1.540.080
1995 700.540 39,8 1.059.163 60,2 1.759.703
2000 887.026 329 1.807.219 67,1 2.694.245
2004 1.178.328 28,3 2.985.405 71,7 4.163.733

Fontes: Durham (2005) e MEC/Censo e Sinopses do Ensino Superior.
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{ QUADRO 6 '—\

0 modelo de universidade de pesquisa adotado pela Reforma Universitaria de 1968 - que
atingiu as universidades federais, estaduais e as universidades catdlicas (PUCs), entre outras
existentes na época - ¢ objeto de muita controvérsia. Sua maior e indisputavel virtude foi
haver criado a p6s-graduacdo, atrelada a um mercado cativo para os seus graduados. Por mais
de trés décadas, cresceram mestrados e doutorados, impulsionados pelos fundos do Ministério
do Planejamento e pela existéncia de posicdes nas universidades que passam a exigir a pos-
graduacdo stricto sensu. Mas o modelo, que incluia a “indissociabilidade do ensino e da pesquisa”
para todos, contém certa dose de fantasia, pois a pesquisa exige muito mais do que a existéncia
de uma universidade. Uma referéncia é que, nos paises avancados, a proporcdo de instituicoes
universitarias que realizam pesquisas tende a estar sempre abaixo de 5%. Ou seja, o imperativo
de que todas as universidades devam fazer pesquisa € irreal e sequer € sugerido nos paises de
maior destaque na ciéncia. Quem acreditaria que todos os departamentos de todas as universi-
dades deveriam ou poderiam realizar pesquisas? Sera que todo professor seria capaz de realizar
pesquisas? Seguramente, faz sentido promover uma politica de encorajar a investigacédo cien-
tifica, sempre que haja precondicdes. Nas universidades mais antigas e mais bem dotadas de
recursos humanos, seria natural que a pesquisa fosse quase universalizada. Nas instituicoes
mais novas, porém, somente pequenos grupos, aqui € ali, se envolveriam em pesquisas. Na
verdade, foi isso exatamente o que aconteceu. Dez universidades mais importantes tém seg-
mentos consideraveis do corpo docente realizando pesquisas - isto €, publicando pelo menos
um titulo por professor e por ano. A maioria tem alguma ilha de pesquisa isolada, e as mais
fracas, praticamente nada. Portanto, ha duas leituras da mesma realidade. De um lado, os la-
mentos justificados de que a pesquisa ndo se universalizou nas universidades publicas. De outro,
a constatacdo de que a producdo dos melhores centros deixa o Brasil a frente de todos os
outros paises latino-americanos, em termos do total de capacidade instalada, esforco e producédo
de pesquisas publicadas - medido pela contagem de pesquisas arroladas pelo IS/ Thomson
Scientific no seu Current Contents.

Universidade, Pos-Graduacao e Pesquisa

Diante da auséncia de producéo cientifica em muitas universidades federais e da rigidez
nos contratos de trabalho dos professores universitarios, o dogma da "indissociabilidade” tem
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uma grave conseqliéncia fiscal. Como a pesquisa ndo se materializa em todas as universidades,
fica o custo de pagar professores por mais tempo do que efetivamente produzem. E sempre
complicado falar linearmente da universidade, mas pode-se admitir como razoavel que a docéncia
e a militancia na vida institucional dificilmente ultrapassem 20 horas semanais. Somente para
os docentes que estejam engajados em pesquisa o contrato de 40 horas se efetiva. Para os
demais isso ndo ocorre. Estimando-se que, em 2001, a diferenca entre contratos de 20 e 40
horas com dedicacdo exclusiva era da ordem de R$ 3 bilhges, verifica-se que é isso que o MEC
esta pagando por uma pesquisa oriunda de cerca de 10% das instituices que de fato produzem
quase 90% das publicacdes. Ou seja, 90% dos R$ 3 bilhdes ndo geram pesquisa.

A alta concentracdo da competéncia em pesquisa fica ainda mais evidente quando se
contextualizam os programas de pos-graduacio (PPG) excelentes e bons (notas 7 e 5, respectiva-
mente) nas universidades federais. Vemos que sdo seis as universidades federais que realmente
demonstram competéncia em pesquisa em mais da metade de seus programas de pds-graduacao
stricto sensu (Tabela 16). Ja o setor privado é absolutamente incipiente em termos de pesquisa,
embora seja verdade que ele ndo tem acesso aos fundos publicos de financiamento da pesquisa,
totalmente concentrados nas universidades publicas. Ora, se nossos melhores cientistas ainda
vivem basicamente dos financiamentos publicos e se o Estado ndo financia a pesquisa nas
instituicoes privadas, estas precisam fazer seus alunos pagarem por ela, se quiserem realmente
fazé-la. E isso coloca um sério limite a expansdo da pesquisa nas universidades privadas, posto
que as mensalidades presentes ja levaram o sistema praticamente ao limite de seu crescimento.

TABELA 16
Universidades Federais com os PPGs Mais Bem Avaliados - 2004

Total de PPGs PPGs com nota 7 PPGs com nota 5 ou +

N (%) N (%)

UFRJ 83 8 9,6 47 56,6
UFMG 61 6 9.8 35 57.4
UFRGS 65 3 4,6 41 63,1
UFSCAR 19 2 10,5 1 57,9
UFV 24 2 8,3 15 62,5
Unifesp 41 2 49 22 53,7
UFF 39 1 2,6 12 30,8
UFPE 52 1 1.9 17 32,7
UFRRJ 12 1 8,3 3 25,0
UnB 50 1 2,0 15 30,0
UFSC 48 0 0,0 21 43,8
Total 494 27 55 239 48,4

Fonte: MEC/Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes).
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4.2 A Expansdo da Graduacdo e a Decada Perdida

0 crescimento das universidades publicas foi admiravel e ndo ha duvida de que
tenha tido um grande impacto no pais, entre eles, o abastecimento do mercado
com liderancas bem formadas. Contudo, o resultado foi a matricula desalinhada
com os niveis inferiores. Durante anos, enquanto no Brasil ainda nio havia sido
universalizada a educacio fundamental e o ensino médio era especialmente res-
trito, o nivel superior tinha capacidade para incorporar os oriundos daquele nivel
sem grandes dificuldades. Tinha-se no pais um ensino superior hipertrofiado,
quando contrastado com os niveis inferiores.

A matricula no nivel superior cresceu demais, tendo em vista o porte do
fundamental e do médio. A transi¢io entre médio e superior chegou a ter taxas
acima de 65%, no inicio dos anos 1990. Note-se que, na Alemanha de hoje, essa
taxa ¢ de 35%?" e poucos paises ultrapassam 50%. A Tabela 17 mostra que, de
1980 a 1994, o ensino superior apresentava capacidade para absorver entre 62%
e 66% dos concluintes do ensino médio, o que ¢ comparativamente muito elevado,
ainda que o volume de concluintes do médio seja de apenas 37% dos membros de
uma coorte.™

A partir de 1997, as conclusdes no ensino médio crescem mais rapidamente
do que os ingressos no ensino superior, até que, a partir de 2001, o préprio ensino
médio comeca a perder velocidade.® Ao longo do processo, a matricula no superior
cresce a um ritmo bastante lento, nio respondendo ao crescimento da demanda.
0 numero total de matriculas, no entanto, responde de forma mais acelerada,
como pode ser observado na Tabela 18.

TABELA 17
Evolucéo das Taxas de Transicdo do Ensino Médio para o Ensino Superior

Ano Concluintes do ensino médio Ingressantes no ensino superior (B)/(A)
(A) (B)
1980 541.000 356.667 65,93
1991 659.000 426.558 64,73
1994 749.000 463.240 61,85
1997 1.266.000 527.958 41,70
2001 1.836.130 944.157 51,42
2002 1.855.419 1.036.690 55,87
2003 1.851.834 1.163.843 62,85

Fontes: Durham (2005) e MEC/Inep.
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TABELA 18
Evolugdo das Matriculas por Nivel de Ensino - 1970-2004
[em mil]

1970 1975 1980 1985 1991 1997 1998 2000 2002 2004
Fundamental 15.895 19.549 22598 24.770 29.204 34.229 35793 35718 35258 34.012
Médio 1.119 1.936 2.189 3.016 3.770 6.405 6.969 8.193 8.711 9.169

Superior 425 1.073 1.377 1.368 1.565 1.965 2.126 2.694 2.480 4.164

Fonte: MEC/Inep.

E somente na década de 1990 que o ensino superior volta a crescer, em
virtude da enorme expansao dos niveis fundamental e médio. Acontece que essa
segunda onda de crescimento encontra um ensino superior publico caro, relati-
vamente pequeno e sem folego gerencial e financeiro, para a escala de expansio
que passou a ser possivel. Somente o dinamismo do setor privado foi capaz de
retomar o crescimento (Tabela 19). E bem verdade que as instituicdes publicas de
ensino superior melhoraram seu desempenho durante toda a década de 1990,
como sera visto adiante, mas ainda assim seu custo é relativamente elevado.

Como se pode verificar, a populacio de estudantes no ensino superior triplicou
desde 1980 - de 1,4 milhdo para 4,2 milhdes -, o numero de instituicdes dobrou
e acentuou-se a predominancia das instituicoes particulares. Elas hoje representam
praticamente 90% do universo das institui¢cdes de ensino superior do pais, e
absorvem 729% dos estudantes. Entre elas surgiram alguns gigantes: 48 univer-
sidades com mais de 15 mil alunos, e duas com mais de 90 mil.

TABELA 19

Evolucdo das Matriculas e do Nimero de Instituicdes do Ensino Superior por
Dependéncia Administrativa

1980 1985 1990 1995 1998 2002 2003 2004

492.232 556.680 578.625 700.540 804.729 1.051.655 1.137.119 1.178.328

Vagas
. 35,7% 40,7% 37,6% 39,8% 37,9% 30,2% 29,2% 28,3%
Publica
108 128 138 128 131 129 146 224
Instituicoes
12,3% 14,9% 15,0% 14,4% 13,5% 9,3% 8,1% 11,1%
885.054  810.929 961.455 1.059.163 1.321.229 2.428.258 2.750.652 2.985.405
Vagas
. 64,3% 59,3% 62,4% 60,2% 62,1% 69,8% 70,8% 71,7%
Privada
773 731 780 761 842 1253 1.657 1.789
Instituicoes
87,7% 85,1% 85,0% 85,6% 86,5% 90,7% 91,9% 88,9%
1.377.286 1.367.609 1.540.080 1.759.703 2.125.958 3.479.913 3.887.771 4.163.733
Total

881 859 918 889 973 1.382 1.803 2.013

Fonte: MEC/Inep/Daes.
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Essa expansio atinge seu ritmo maximo entre 1997 e 2002. Nesse contexto,
¢ importante reconhecer que a pos-graduacio brasileira continua, como visto,
marcadamente publica. E de longe o melhor setor de nosso ensino, e abastece
adequadamente a graduacdo com professores mestres e doutores, como sera visto
mais a frente (Tabela 29).

Pode-se discutir se os mestres usam todo o seu potencial e se o regime
horista, que prevalece nas instituicdes privadas, ¢ uma boa solucdo. Mas nio se
pode deixar de apreciar o enorme avango nas titulagées do corpo docente, assim
como a enorme absorcdo desses docentes pelo setor privado, posto que 70% dos
professores com mestrado atuam nessas instituicdes. Isso revela que, mesmo com
a grande expansio recente, os quadros docentes sdo cada vez mais qualificados,
ou seja, ndo ha problemas nem de suprimento de professores e nem de oferta de
vagas na graduagdo.

4.3 A Dinamica do Setor Privado

Diante dos impasses nas universidades publicas e das dificuldades de resolvé-los,
€ necessario analisar as possibilidades de ampliacio do setor privado. Os problemas
de expansio desse setor sempre esbarraram nas peias legais. A burocracia que
regula a abertura e credenciamento de cursos ¢ pesada, lenta e pouco transparente,
muito freqlientemente dissociada da realidade. De certa forma, a expansio da
oferta ¢ determinada mais pela velocidade com que os pedidos de abertura de
cursos transitam dentro do MEC do que propriamente pela capacidade do setor
privado de responder a apelos da demanda.

0 acumulo de pedidos de abertura de cursos atinge os milhares, sendo um
tema muito conflituoso no Conselho Nacional de Educacdo (CNE). Além da buro-
cracia, existem dois outros fatores: de um lado, ha temor e preocupag¢do com as
conseqiiéncias que um crescimento desordenado da educagio privada pode pro-
vocar; de outro, medo da competicdo de novas escolas particulares. Também
militam a favor de uma expansio mais lenta as associagcdes profissionais, ale-
gando proteger a qualidade, embora nio seja facil descartar a hipdtese de que, na
verdade, desejem menos competicio. Em suma, todos os grupos alegam estar
protegendo a qualidade. Isso ¢ certamente verdade. Mas ndo necessariamente
toda a verdade. Também existem interesses em retardar a criacdo de novas escolas
e em restringir a concorréncia. Por seu turno, impulsionando a expansio, ha
diversos lobbies privados atuando, ndo necessariamente, em beneficio dos que
mais merecem. A expansdo ¢ liderada pelas universidades privadas, cujo status
juridico permite abrir cursos sem consultar o MEC (Tabela 20).
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TABELA 20
Evolugdo das Matriculas no Ensino Superior por Condi¢do de Autonomia das Instituigcdes

Tipo de instituicdo 1980 1985 1990 1995 1998 2003
Autdnomas: univ. e centros univ. 652.200 671.977 824.627 1.127.932 1.467.888 2.276.281
Néo-autbnomas: integradas e isoladas ~ 725.086 695.632 715.453 631.771 658.070 1.611.490

Total 1.377.286 1.367.609 1.540.080 1.759.703 2.125.958 3.887.771
Fonte: MEC/Inep.

Na segunda metade dos anos 1990, mesmo o MEC, tornando mais rigidas as
exigéncias técnicas para a abertura de cursos, viu como resultado a aceleragdo do
crescimento das faculdades. E isso foi conseguido gracas ao alivio das restri¢des
burocraticas, sobretudo o fluxo dos pedidos dentro do ministério. Por conta disso,
houve também um acelerado processo de abertura de vagas, o que, em anos
posteriores, apareceu como vagas ndo-ocupadas ou vagas ociosas. De fato, o
ritmo de acesso a educacdo superior arrefeceu em anos mais recentes, mas as
vagas ociosas sdo, em grande medida, vagas autorizadas pelo MEC e nio neces-
sariamente vagas existentes. Ainda que haja algum descompasso entre oferta e
demanda no curto prazo, certamente este ¢ bem inferior ao total de vagas oficial-
mente ociosas, posto que o setor privado nio poderia sobreviver com espaco
ocioso e professores ganhando sem dar aula.

O Brasil vive diante de varios obstaculos a continuidade da expansio do
superior. O primeiro que chama a atencéo ¢ a desaceleracdo das diplomagdes no
ensino médio. Esse fenomeno deve ser passageiro, posto que a proporcdo da
coorte terminando o médio ainda ¢ muito pequena, além, obviamente, do estoque
represado. O problema mais sério, porém, ¢ o esgotamento das camadas sociais
que podem pagar por uma matricula no setor privado. Os alunos com renda
familiar abaixo de um certo nivel (a partir do 3° quinto de renda, Tabela 21)
desaparecem do sistema privado, so restando alguns poucos no setor publico,
que ¢ gratuito, e, entre os 40% mais pobres - que ja estdo sub-representados no

TABELA 21
Distribuicdo dos Estudantes pelos Quintos de Renda Familiar - 2004

Nivel de ensino Total 1°quinto  2°quinto  3°quinto  4°quinto  5° quinto
Publico  7.990.350 14,9 22,2 25,4 25,2 12,3
Ensino médio
Privado 1.381.091 2,5 5,0 10,7 24,4 57,4
Publico 1.205.822 2,3 4.8 10,3 24,9 57,7
Ensino superior
Privado  3.375.882 1.2 2,1 6,6 20,8 69,3
Média de anos de estudo 6.4 3,9 4.8 54 7.2 10,4

Fonte: IBGE/Pnad, SIS de 2004.
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ensino médio publico (a representacdo perfeita seria 20% em cada quinto) -,
praticamente inexiste demanda para o ensino superior (publico ou privado).

E de se destacar a impressionante similaridade entre o perfil dos estudantes
do ensino médio privado e do ensino superior ptiblico.'® E também surpreendente
o grau de elitizacdo do superior privado - mais intenso do que o do setor publico,
que ¢ também elevado -, com 70% dos seus estudantes integrantes do segmento
dos 20% mais ricos. A expansdo do ensino superior dependera das possibilidades
de incorporacéo de camadas sociais de menor poder aquisitivo.

0 atendimento via setor publico exigiria um volume de investimento nao-
desprezivel e certamente ndo-disponivel em prazo razoavel. Contudo, a solucdo
pela expansdo do setor privado tem também limitagdes: como as restricoes dos
alunos sdo de ordem financeira e como para o setor os custos sdo praticamente
incomprimiveis — dadas as restricdes ao numero de alunos em sala de aula e a
exigéncia de consideravel titulacdo dos professores -,'” a solug¢do da equagio
envolve esquemas de financiamento ao aluno pobre. Em qualquer caso, muita
discussio sera necessaria até que se chegue a uma solucdo de fato.

Alternativas como o Programa Universidade para Todos (ProUni), que resultou
na incorporacio de cerca de 200 mil estudantes que ndo conseguiriam atender as
exigéncias de fiador do Fundo de Financiamento ao Estudante de Ensino Superior
(Fies), sdo dignas de nota. No entanto, ndo responde ao problema em sua proporgéo
real. Os recursos do Fies atendem a menos de 10% da demanda, e as formulas do
crédito educativo excluem o contingente dos que nio tém fiadores que ganhem
pelo menos o dobro da mensalidade.

’

E interessante comparar nossa situacdo com a dos Estados Unidos, onde
todo o ensino superior ¢ pago e at¢ metade dos estudantes de nivel superior
recebe algum apoio financeiro. L4, as instituicdes cujos egressos nio pagam o
crédito educativo sdo penalizadas e perdem direitos de acesso aos recursos federais.
A premissa ¢ que se a instituicdo ¢ boa, o aluno obtém boa formacéio, ¢ bem
aceito no mercado profissional e, portanto, podera pagar o financiamento. Com
isso, todas as instituicées possuem placement offices que cuidam da oferta de
estagios, cursos, visitas e encaminhamento profissional de seus alunos.

Tudo indica que a pressdo pela expansdo continue forte, pois apesar da
perda de folego em 2002, ha enorme demanda represada por ensino superior
(Quadro 7). Os ajustamentos progressivos no setor privado estio em curso, pois
ha muitas instituicdes pouco competitivas, permitindo aos mais agressivos ocupar
progressivamente os seus espagos. Nas instituicdes mais tradicionais, a gestio
profissional ainda esta em fase embrionaria e as mazelas das empresas familiares
travam as mudangas.
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s { QUADRO 7 '—\

Expancao de Matriculas no Superior e Demanda Reprimida

Nos ultimos cinco anos vem ocorrendo um crescimento extremamente acentuado na matricula
inicial na educacéo superior. O numero de vagas para o ensino de terceiro grau cresceu mais de
15% a.a., e a matricula inicial, que era pouco inferior a 1/3 da matricula total em 1999, passou
para cerca da metade do total de matriculas em 2004.

Hoje o nimero de vagas para o primeiro ano ¢ de 1,6 milhdo. Este numero ¢é ligeiramente
inferior ao nimero de jovens que terminam o médio a cada ano, 1,8 milhdo. Apesar disso,
apenas 1/4 dos jovens com médio completo freqlienta ou ja freqiientou a educagio superior.
Como explicar esse aparente paradoxo?

A explicacdo esta no desbalanceamento entre fluxo e estoque. Se, por um lado, é verdade
que o ensino médio gradua a cada ano 1,8 milhdo de jovens que poderiam quase todos encontrar
vaga na educacéo superior, dada a oferta atual, por outro, tem-se que considerar que a demanda
por educacgao superior ndo se limita aos que completam o ensino médio no ano imediatamente
anterior. Dada a historicamente limitada oferta de vagas na educacdo superior, o pais conta
hoje com mais de 25,6 milhdes de pessoas que, tendo completado o médio, ndo freqlientam
nem jamais freqlientaram a educacéo superior. Destes, 11,95 milhées t€m menos de 30 anos.

Assim, embora o niimero de vagas hoje oferecidas seja praticamente suficiente para atender
o fluxo corrente de graduados do médio, a insuficiéncia de oferta ao longo das Ultimas décadas
leva a que exista um substancial estoque de demanda ndo atendida. Isso explica por que apenas
1/3 deles tem efetivo acesso a educacéo superior, mesmo quando a disponibilidade de vagas ja
€ muito proxima ao nimero de jovens que terminam o médio a cada ano.

Além disso, vale ressaltar que uma coorte anual de jovens no Brasil conta com cerca de 3,5
milhdes de individuos. Se o objetivo é garantir o acesso a 3/4 desses jovens & educagdo superior
- um parametro que seria aceitavel internacionalemente - entdo uma vez acomodado o estoque
de demanda nédo-atendida nas ultimas décadas, as vagas oferecidas na universidade deveriam
estabilizar-se em torno de 2,7 milhdes e, portanto, 75% a mais que o atualmente disponivel.

Em suma, a despeito da acelerada expansao na educagéo superior ao longo do ultimo qiiinqtiénio,
sera necessario que esse passo acelerado continue ao longo de toda a proxima década para que, ao
menos do ponto de vista quantitativo, a oferta de educacéo superior fique equacionada. Na medida
em que o elevado estoque de demanda nao-atendida no passado concorra com o fluxo atual de
egressos do médio, para que todos sejam atendidos sera necessario que a oferta de vagas supere
por varios anos o seu patamar de longo prazo. Em outras palavras, sera necessario que o sistema de
educacéo superior se expanda no curto prazo além do que serd sustentavel no longo prazo. Dado
que em muitas situacdes a expansao da educacdo superior envolve investimentos irreversiveis, seja
em infra-estrutura, seja na qualificacdo dos recursos humanos, néo ¢é evidente como o sistema ira
atender ao elevado componente transitorio da demanda atual. A questao ¢ delicada e exige a
compreesnsdo devida de sua complexidade e um marco regulatério adequado, que induza o ensino
superior a atender a essa demanda e incentive o setor privado a fazer os investimentos necessarios.

\_ J

4.4 A Conta do Ensino Superior

Néao se pode julgar um sistema educacional pelo que custa, tampouco se pode
avalida-lo sem boas indicacdes financeiras. O Brasil dispée de informacdes
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aceitavelmente confidveis acerca do que custa cada um dos seus subsistemas.
Néao obstante, ha controvérsias em torno da evolugdo dos gastos nos ultimos
anos e, também, acerca dos elementos que compdem o custo/aluno das universi-
dades publicas.

4.4.1 Gastos Privados

Dentro do ensino privado o nivel superior tem faturamento de R$ 15 bilhdes; o
fundamental atinge R$ 13,2 bilhdes; o médio, apesar de corresponder a maior
fatia do mercado, tem faturamento de apenas R$ 4,6 bilhdes.'® A educacio infantil
tem um orcamento total de R$ 2,7 bilhdes a.a.

Entre 1999 e 2005, os gastos com o ensino superior privado cresceram de R$ 8,8
bilhoes para R$ 15 bilhdes, com expansido nominal de 76%. Como houve grande
aumento do numero de matriculas, a modesta expansdo da receita em termos
reais (7% em seis anos) se deu a custa de consideravel queda no valor das anui-
dades,” decorréncia da forte competicdo, com a entrada de novas faculdades
com anuidades mais baixas. As mais antigas e tradicionais foram obrigadas a
reduzir precos, para nao perder alunos, mas muitas delas ainda com administracio
familiar sdo muito lentas para se ajustar diante da concorréncia.

’

E interessante notar que, entre 1999 e 2004 - anos para os quais dados do
setor publico estio disponiveis —, o crescimento do setor privado foi de 64%, ante
56% para o publico. Ou seja, o desempenho de ambos - medido em termos de
vagas - foi muito semelhante.

4.4.2 Gastos publicos

Ao lidar com recursos, deve-se lembrar que as férmulas de financiar uma ativi-
dade tém conseqiiéncias tanto no real direcionamento dos gastos como na eficiéncia
com que sdo feitos. Isso ¢ pertinente, em vista dos elevados custos por aluno do
ensino superior brasileiro e pela ineficiéncia com que operam os programas de
graduagdo nas universidades. A origem dos problemas nédo esta nas universidades,
mas nas regras sob as quais operam - em particular, cumpre acusar a mecanica
orcamentaria que ndo oferece quaisquer incentivos a eficiéncia. Ndo ha incentivos
financeiros para matricular mais alunos, para reduzir a deser¢do, para cortar
custos ou para alocagdes mais eficientes de recursos.

O Brasil gasta em educacio algo equivalente a 4,3% do PIB, proximo da
média da OCDE e superior aos gastos de paises com sistemas de educagdo mais
bem-sucedidos, como Uruguai, Chile e Argentina. Desse montante, 21% sio
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dedicados ao superior (0,82% do PIB), que, apesar de relativamente alto, ndo esta
exageradamente fora de linha com os outros paises. S6 16 paises no mundo
gastam mais e praticamente todos sdo muito ricos. Sob essa medida, gastamos
mais do que Japdo, China e Coréia [OCDE (2004)].

Isso ndo seria um problema se o 0,82% permitisse que muitos alunos estu-
dassem na rede publica. Mas esse ndo ¢ o caso. Tais gastos permitem matricular
apenas 5,2% da populacdo em idade universitaria. Em contraste, com a média de
1% do PIB, os paises da OCDE matriculam 41% da populagdo em idade de estar
na universidade.

Pode-se verificar a mesma coisa por outro dngulo: o 0,82 % do PIB financia
uma educacido com um custo/aluno muito elevado (Tabela 22). Apenas Alemanha e
Reino Unido gastam mais por aluno do que o Brasil. De fato, nossos dispéndios por
matricula (1999) atingiam R$13 mil para as federais e R$10 mil para as estaduais.
E preciso notar que esses dados sio controvertidos. O pomo da discérdia sio os
hospitais universitarios e o custo de inativos (aposentados) e pensionistas. Em
relacdo aos hospitais universitarios pode-se argumentar que deveriam fazer parte dos
gastos do Ministério da Saude. Ja os gastos com inativos e pensionistas, parece
razoavel que se entenda como custo educacional, pois € parte integrante da remu-
neracdo dos professores. Essa disputa, entretanto, perdera importancia no futuro,
posto que, desde 2003, regulamentou-se que os custos previdenciarios de funcio-
narios contratados a partir dai serdo muito assemelhados aos da iniciativa privada.

E preciso entender que os numeros da Tabela 22 sofrem um ajuste pela
paridade do poder de compra — método usado para eliminar o efeito de flutuacdes
ou cambios irrealistas. Portanto, ndo correspondem aos dados nominais em ddlares,
reais ou qualquer outra moeda. Trata-se de um conceito pouco transparente para
nio-economistas, mas inteiramente aceito nas comparacdes internacionais.

TABELA 22

Gasto por Aluno Universitario - 2001

[em US$ PPP]
Uruguai 2.201 Espanha 7.456
india 2.522 Italia 8.347
Argentina 3.775 Franca 8.837
Peru 4.230 Brasil 10.306
México 4341 Alemanha 10.504
Coréia do Sul 6.618 Reino Unido 10.753
Chile 6.901 Média OCDE 10.052

Fonte: OCDE (2004).
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Para oferecer uma alternativa a esse caminho, pode-se tomar também as
relacdes entre custos de segundo e terceiro graus. E como tomar o custo do
segundo grau como unidade de moeda, que passaria a ser a base de comparacio.

Os resultados sdo:*
e Brasil: o nivel superior tem custo 10 vezes maior do que o médio;
e Estados Unidos: o nivel superior ¢ 2,4 vezes mais caro do que o médio;
e Franca: o nivel superior ¢ praticamente igual ao médio.

Fica evidente o descompasso entre o nivel médio e o superior. Ha diversos
fatores para isso, mas a baixa relagcdo aluno/professor é um dos motivos do ele-
vado custo. Nas universidades federais, sdo 10,9 alunos por professor. Em con-
traste, a média da OCDE ¢ de 16,4. Ndo ¢ que sobrem professores, ¢ que a sua
distribuicdo ¢ muito erratica. Um caso real ilustra a seguir:

Universidade Federal do Ceara [Pinheiro e Marques (1996)]:
e 189% das turmas com até 3 alunos;

e 419 das turmas com até 10 alunos; e

e 207 turmas com apenas 1 aluno.

E bem verdade que as universidades publicas federais, em resposta as pressdes
sociais e governamentais por controle de gastos, envidaram louvaveis esforcos e
obtiveram espressivos ganhos de eficiéncia como pode ser observado na Tabela 23.
Os gastos aumentaram 95% em termos nominais, mas tiveram reducdo de quase
10% em termos reais.

Esse resultado, conjugado a expansio do numero de matriculas, revela um
esforco consideravel em termos de ganho de eficiéncia. Isso, porém, deve ser
contextualizado. A participacdo dos gastos do nivel superior no total de gastos
do MEC foi declinante durante todo o periodo, mas praticamente retornou ao
patamar inicial em 2004, indicando que, naquele ano, a expansio de gastos do
ensino superior se deu pela redugdo proporcional dos demais programas.

Mas mesmo com essa grande melhora de desempenho, nossos custos por
aluno ainda sio elevados e, a despeito da gratuidade, o sistema ¢ ainda bem
limitado em termos de incorporacdo dos segmentos mais pobres, sobretudo nos
cursos mais concorridos e que requerem dedicacio integral.

Educacdo no Brasil: atrasos, conquistas e desafios e 157



TABELA 23

Gastos do MEC com a Educacéo Superior: Instituicdes Federais de Ensino Superior (Ifes)

[em R$ correntes]

Universidades

1995

5.415.265.258

1996

5.402.951.219

1998

5.832.607.016

2000

6.829.107.142

Outras Ifes 246.127.173 285.628.821 341.121.457 323.310.289
Cefets’ 143.985.939 160.899.015 164.683.540 205.730.031
A) Total Ifes 5.805.378.370 5.849.479.055 6.338.412.013 7.358.147.462
B) Gasto total MEC 9.278.708.257 9.343.207.825 10.767.732.002 13.385.729.721
AlB 62,57 62,61 58,86 54,97

2001 2002 2003 2004
Universidades 6.886.833.386 7.931.532.708 8.656.470.032 10.424.682.608
Outras Ifes 369.255.766 380.565.124 416.110.832 545.082.130
Cefets 214.576.601 255.012.121 279.663.042 342.178.717
A) Total Ifes 7.470.665.753 8.567.109.953 9.352.243.906 11.311.943.455
B) Gasto total MEC 14.485.110.597 16.659.310.207 18.118.446.797 18.388.018.534
AlB 51,57 51,43 51,62 61,52

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi)/Sistema Integrado de Dados Orgamentarios (Sidor).

? Centros Federais de Educacéo Tecnoldgica.

4.5 Regulacdo, Controle e Eficiéncia no Ensino Superior

Tanto o ensino publico quanto o privado requerem a presenca do Estado para o
seu bom funcionamento. Mas necessitam de uma presenca inteligente, distinta
para cada setor e apoiada na melhor experiéncia acumulada no passado - aqui e
em outras partes.

Um dos elementos que concorrem para a perda de eficiéncia nas universidades
publicas ¢ a estrutura de incentivos aos professores. Eles sio contratados por
exames competitivos, mas, no dia-a-dia, o aumento da produtividade ou da qua-
lidade do ensino ndo traz qualquer beneficio a quem os promova, seja na sala de
aula, seja nas chefias. No extremo oposto, professores ndo sofrem penalidades
por faltarem as aulas ou serem desleixados. Para completar, a garantia da estabi-
lidade e o emprego vitalicio desencorajam o envolvimento de todos com a insti-
tuicdo, sejam professores ou funcionarios (ver Quadro 5).

Embora o custo da maioria dessas institui¢des seja incongruente com seus
resultados (ensino pouco inspirado e quase nenhuma pesquisa ou curso de extensio),
esse nio ¢ o caso de um grupo de cerca de dez universidades concentradas em
Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Elas tém custo/
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aluno semelhante e produzem mais da metade de toda a pesquisa do Brasil. Uma
propor¢éo significativa do corpo docente dessas instituicdes esta voltada a pes-
quisa e disputa os fundos de pesquisa dos orgdos publicos. Para contornar a
rigidez dos regulamentos do servico publico, operam varias fundac¢ées que vendem
agressivamente treinamentos, servicos de consultoria e pesquisa e desenvolvimento.
As fundacées da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp), por exemplo,
geram receita adicional que chega a quase metade do seu orcamento.

Do lado da educacdo superior particular, observou-se consideravel diversifi-
cagdo e expansdo, especialmente nos ultimos 20 anos. Como a publica, ela oferece
hoje todos os niveis de qualidade. Estes vdo de alguns poucos programas compa-
raveis - e por vezes melhores — as melhores instituicdes publicas, a outros que séo,
simplesmente, desonestos e deveriam ser fechados. Alguns sio inacreditavelmente
lucrativos; outros mal conseguem sustentar-se. Mas todos tém em comum a falta
de variedade no desenho dos cursos, devido a politicas publicas restritivas e pouco
esclarecidas que forcam as instituicdes privadas a imitar as universidades publicas.

A diversidade crescente na Europa e na América do Norte esta longe de ser
igualada pelas instituicdes brasileiras, privadas ou publicas. As daqui ainda sio
pressionadas a fazer pesquisa e a ter um corpo docente titulado, muitas vezes
incompativel com as areas profissionais para as quais estdo vocacionadas. Diante
desse quadro, fica clara a necessidade da presenca do Estado. Contudo, para que a
presenca se dé em bons termos, € necessario, antes de mais nada, que se definam
com clareza as diferencas existentes entre o publico e o privado. Na subsecdo
seguinte sera examinada a regulacdo no setor publico - onde até podem faltar
mecanismos de regulacio. Em seguida, sera vista a regulacio do sistema privado.

r : QUADRO 8 |—\

Ensino Superior: Algumas Confusdes em torno da Nogao de Publico

Parece existirem poucas duvidas de que a educacédo superior tem ampla variedade de impactos
sobre produtividade, empregabilidade, remuneracdo, condi¢des de saude, entre outros. Também
ndo parece haver duvidas de que os beneficios da educacédo superior apropriados privadamente
sdo substanciais. Muitos argumentos e indicadores poderiam ser apresentados em refor¢o a
essa assertiva. Mas basta uma: se educacio superior ndo produzisse nenhuma vantagem estri-
tamente pessoal, existiria pouca razdo para sua intensa demanda. Ndo é o que se verifica.

Algumas vezes se argumenta que a educacdo superior € um bem publico. No entanto, para
que se possa caracteriza-la como um bem publico, ela deveria satisfazer a duas condigdes: a) o
atendimento a uma pessoa nio deve impedir o atendimento a outra; e b) todas as pessoas
interessadas poderiam ter acesso a ela. Entretanto, como o vestibular deixa muito claro, as
vagas na educacdo superior sdo limitadas de tal forma que o acesso nao € livre e o atendimento

a uns impede o atendimento a outros. De fato, um servico para o qual existe um mercado em
\. continua J
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continuacao

que as pessoas pagam para serem atendidas ndo é tipicamente caracterizado como um bem
publico, por mais que o setor publico possa participar da provisao desses servicos e atue ativa-
mente na sua regulacio.

Muito se argumenta também e muito se poderia argumentar corretamente sobre as
externalidades geradas pela educacdo superior. Infelizmente, entretanto, embora todas as esti-
mativas disponiveis indiquem a existéncia de externalidades, a magnitude e importancia delas
permanecem pouco conhecidas. Em particular, inexiste evidéncia de que os ganhos sociais da
educacdo superior ndo sejam em sua vasta maioria privadamente apropriados. A diferenca
entre os ganhos sociais e os privados da educacgdo superior, isto €, a importancia das
externalidades, ¢ uma questdo fundamental para a gestdo da politica publica, uma vez que, em
grande medida, ¢ ela que justificaria a sociedade subsidiar a provisdo de educagao superior.

Mas ainda que ndo seja considerado um bem tipicamente publico nem responsavel por
consideraveis externalidades, pode haver razdes para subsidiar o ensino superior. Como a educacdo
superior € um investimento, imperfeicées no mercado de crédito podem recomendar que, para
garantir igualdade de oportunidade, ela seja subsidiada para os pobres, ou mesmo para todos.

Existem dificuldades, entretanto, com a idéia de subsidios a educacdo superior. Como esta
tem grandes retornos privados, mais recomendavel que um subsidio seria a garantia de crédito.
Nesse caso todos poderiam ter acesso sem a necessidade de elevar o gasto publico ou realizar
transferéncias a familias predominantemente bem situadas na hierarquia social e de renda,
conforme pode ser visto na Tabela 21.

Educacédo superior gratuita é um grande investimento nos jovens. A um custo de R$ 5 mil
por ano - valor inferior ao das universidades publicas, mesmo considerando o custo restrito, ou
seja, aquele em que se desconsideram despesas com inativos, pensionistas e sentencgas trabalhistas
judiciais -, educacdo superior completamente gratuita seria equivalente a uma transferéncia
de R$ 20 mil por jovem, com base em cursos de quatro anos. Se a educacéo superior ndo ¢ um
bem publico e a maioria de seus beneficios ¢ privadamente apropriada, todos os jovens univer-
sitarios deveriam receber esse beneficio ou apenas os mais pobres? Por que apenas os estudantes
de universidades publicas deveriam ser contemplados? Por que os de universidades privadas
ndo deveriam ser igualmente tratados?

E inquestionavel a importancia de se garantir a cada jovem uma transferéncia de R$ 20 mil
para que possa iniciar sua vida, se se toma como imperativa a reducdo das desigualdades no
pais. A questdo € o custo de garantir essa transferéncia a todos os jovens e ndo apenas aqueles
que freqlientam educacéo superior publica. Atualmente, apenas estes recebem o beneficio. Se
garantida a todos os jovens universitarios brasileiros, este programa custaria R$ 25 bilhdes a.a.
Se fornecida ao conjunto dos jovens, independentemente de se freqlientam ou ndo universidade,
o custo anual seria de R$ 70 bilhdes. Se o beneficio se limitasse aos jovens pobres, o custo
passaria a ser de R$ 28 bilhoes a.a.

4.5.1 A Regulacdo no Setor Publico

A universidade publica ¢ uma instituicdo que desfruta de autonomia académica e
opera por sistemas de gestio colegiada. F uma institui¢do formada por subunidades
que se auto-regulam. Apesar da autonomia académica, boa parte da gestio de
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pessoal e financeira ¢ feita pelo governo. A administracio superior também se
apodia em colegiados centrais, representativos das unidades e corpos sociais que
compdem a universidade. Os cargos de direcdo superior sdo eleitos, ou sdo pro-
duto de consultas e negociacdes entre as liderancas académicas e a autoridade
superior, seja ela o governo federal, estadual ou conselhos superiores.

Uma caracteristica da universidade publica brasileira ¢ que seus segmentos
mais importantes sio regidos por sistemas muito distintos. A graduacdo ¢ buro-
cratica, formalista e freqlientemente politizada. O segundo segmento ¢ controlado
pelos prémios e sancdes de um sistema de quase mercados de ciéncia e tecnologia
(C&T), onde os incentivos sdo administrados pela Capes, pelo Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq), pela Financiadora de Estudos
e Projetos (Finep) e por muitas outras instituicdes, programas e linhas de financia-
mento a pesquisa. Em sua maioria, remuneram o pesquisador diretamente, em
sua conta bancaria pessoal. Ou seja, a pds-graduacdo e pesquisa funcionam pelas
regras meritocraticas do sistema de C&T, enquanto o ensino de graduacao per-
maneceu na velha estrutura burocratica do MEC. Um terceiro componente mais
recente sdo as fundacdes universitarias, surgidas da necessidade de contornar os
impedimentos burocraticos para o financiamento de pesquisa, pagamentos e
contratacdes de servicos. Essas fundagdes operam basicamente com regras de
mercado.

Em primeiro lugar, as fundacdes universitarias e, em particular, o sistema de
pos-graduacio e pesquisa provam que € possivel montar um sistema publico de
ambito nacional e de boa qualidade, auto-regulado por um quase-mercado. Ali
entram um sistema de avaliagcdo, com cotas de bolsas e outros beneficios financeiros
e simbdlicos atrelados aos resultados. Entram também regras que regem os fundos de
pesquisa competitivos, premiando o mérito dos projetos e a pontualidade no
cumprimento de prazos. Hd muitos incentivos e sancdes induzindo ao bom compor-
tamento da pos-graduacgédo. Ao longo dos anos, tem havido inumeros refinamentos
nos critérios de pontuacio dos programas e crescente compartilhamento de res-
ponsabilidades, inclusive sobre recursos financeiros. E ha as penalidades: quem
perde nota na avaliacdo, perde bolsas. Quem se atrasou no projeto anterior, ndo
consegue o fundo de pesquisa no edital seguinte. Uma das razdes do sucesso da
pos-graduacdo € a existéncia desse conjunto virtuoso de mecanismos de auto-
regulacdo, artificialmente criados, mas que simulam os incentivos de mercado -
¢ o que Hirschman (1970), com muita propriedade, chamou de “quase-mercado”.

Ao resto da universidade publica falta muito mais do que incentivos; faltam
critérios sobre o que ¢ esperado e falta governabilidade. Quem manda na universi-
dade publica? O reitor € fragil e ndo tem controle sobre os institutos e departamentos.
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Sobram situacdes de conflitos de interesse e faltam estruturas de checks and balan-
ces. Ha greves e dirigentes universitarios eleitos por maiorias de grupos infimos de
votantes, menores que 20%. De outra parte, colegiados gigantes como os conselhos
universitarios sdo excelentes para preservar o status quo e dificultar mudangas.
E impossivel obter novos consensos num grupo tio grande e heterogéneo.

Os resultados sdo bem conhecidos, ainda que as universidades publicas nio
gostem de reconhecer. Os custos por aluno sio elevados — equivalentes aos de
paises da OCDE e quase dez vezes os observados na Argentina. Contudo, os resul-
tados estdo pouco em linha com tais custos. Nos indicadores de processo, o que
se vé ¢ uma desercdo elevada, classes pequenas, departamentos com mais professores
do que alunos, relacdes aluno-professor abaixo das verificadas nos paises avan-
cados, absenteismo e descumprimento do tempo integral, carga de aulas muito
pequena — ndo compensada por atividades reais de pesquisa —, aulas descuidadas,
e por ai afora.

Como se pode pensar em autonomia na universidade publica sem criar alguns
mecanismos de auto-regulacdo? A primeira pista ¢ aproveitar a experiéncia bem-
sucedida de auto-regulacdo da pds-graduacéo.

e { QUADRO 9 '—\

Reformas de Ensino Superior na Europa - 1980-2000

A novidade dessas reformas foi a introducdo de mecanismos de promocdo da qualidade na
gestdo por meio da avaliacdo institucional. Adaptou-se o modelo tradicional das agéncias regionais
norte-americanas que se baseia na elaboragao, pela universidade, de um auto-estudo que tem
como referéncia os padrdes de qualidade definidos pelo conselho superior das agéncias avaliadoras.
0 estudo é submetido a validacédo in loco por comités de pares - um procedimento interativo que,
em grande medida, constitui uma assessoria e uma alavanca ao desenvolvimento institucional.
No caso a sequir descrito, a auto-avaliagdo tinha como foco a demonstracdo dos mecanismos
pelos quais a universidade garantia a qualidade de seus processos e resultados.

As reacées iniciais das universidades européias variaram de pais para pais, dependendo do
ambiente criado pela flexibilidade das politicas (prazos e tratamento dado) e, principalmente,
pela oferta de apoios para o realinhamento (recursos para profissionalizar a gestao, para con-
tratar gestores efou assisténcia técnica, e/ou capacitacio em gestdo e em sistemas de informagédo
etc.). Em alguns paises - Suécia e Inglaterra, por exemplo -, a autonomia de gestéo foi sentida
inicialmente como intrusdo externa efou centralizagdo interna, nos institutos e departamentos
universitarios [Bauer (1994) e Trow (1993)]. De fato, essa nova avaliacio institucional tem o
efeito de reforcar a dimensao institucional vis-d-vis a tradicdo de autonomia da gestao acadé-
mica (bottom heavy). Mas a interatividade do mecanismo permitiu as revises necessarias para
completar a transicdo e consolidar o regime auto-regulado.

Dois outros aspectos muito relevantes da experiéncia sdo: a) a importincia atribuida aos
aspectos logisticos e operacionais, que desenvolvem a confianca mutua entre as partes; e b) o
horizonte de tempo e as condicdes de continuidade que tais processos necessitam para se

\. continua J
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g continuagdo ~N
consolidarem, passando por refinamentos e ajustes. O éxito das experiéncias de transicdo para

a auto-regulacdo - das instituicdes e dos Sistemas de Ensino Superior - dependeu, crucialmente:

a) da atuagfio de secretarias (staff) de alto nivel integralmente dedicadas a operagdo - a apoiar
0s processos e rodadas de avaliagdo, tanto nas agéncias que coordenam o sistema de avaliacio
como nas instituicdes, pois ha um enorme trabalho de pré e pos-producéo;

b) da drastica melhoria da informacio disponivel sobre o setor e sobre cada instituigdo, que
instauraram diretorias de analise e desenvolvimento institucional - o que aprofunda e dissemina
0 conhecimento nao s6 da comunidade académica, mas dos alunos e suas familias, qualificando-os
a exigir qualidade; e

c) da preocupacio explicita com o desenvolvimento da confianga (trust), para o qual contribuem
a busca de economia de esforgos, a flexibilidade e a desburocratizagdo - a nova agenda da
avaliacdo no Reino Unido ndo tem nada a ver com uniformidade ou com gravar normas em
pedra. Tem a ver com contexto e diversidade; com a identificacdo do que € necessario e suficiente
para manter e elevar a confianga, evitando burocracia.

Some-se a isso a preocupacdo com o dimensionamento de tarefas factiveis de pleno cum-
primento e o envolvimento crescente da comunidade com as questdes do sistema de ensino

superior, desenvolvendo sua responsabilidade publica e conhecimento de causa [Harris (2004)].
\_ J

4.5.2 A Regulacdo do Setor Privado: Supervisio de Sistemas
Auto-regulados

Sistemas auto-regulados podem ser publicos ou privados e sua caracteristica es-
sencial ¢ que o desequilibrio gera a sua propria correcdo. Toda vez que o erro
pesa no bolso de alguém que possa reagir, configura-se um sistema auto-regulado.
Nio obstante, ha formas de auto-regulacdo que nio passam tdo diretamente pela
conseqiiéncia orcamentaria imediata. Por exemplo, perda de prestigio ou oprobrio
sdo penalidades que podem ser equivalentes nos seus efeitos.

No ensino superior, a motivacido e a mecanica dos sistemas auto-regulados
sdo sempre parecidas — qualquer que seja o status juridico da instituicdo. Harvard,
que ¢ privada e sem objetivo de lucro, funciona de forma muito parecida aquelas
que declaram objetivo de lucro. Seja nas publicas, seja nas privadas, o objetivo ¢
sempre maximizar o excedente. E a 16gica de mercado. Mas para que essa ldgica
traga efetivos ganhos a coletividade € necessaria a presenca de um fator impeditivo
da predacdo: a concorréncia. Do entrechoque de todos tentando comprar barato
e vender caro, mas nio podendo, ¢ que o sistema se torna eficiente. Tal sistema
nio requer a tutela proxima do Estado para funcionar, exceto para promover a
concorréncia e garantir que os mais fracos sejam protegidos contra os mais fortes
- sejam alunos, sejam instituicdes menores.
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Em primeiro lugar, ha o papel classico do Estado de assegurar o cumprimento
de regras e contratos. Nio se trata apenas de criar regras, mas de zelar pelo seu
cumprimento. O assunto comeca com a necessidade de haver um contrato de
prestacdo de servico entre o provedor da educagdo e o aluno. Tecnicamente, ¢ um
contrato de adesdo ou unilateral, pois o aluno nio discute os seus termos, podendo
apenas aceitar ou ndo. Mas o importante, no caso, ¢ o papel do Estado de obrigar
o ofertante a dizer exatamente o que vai oferecer, em que condig¢des e quanto vai
custar. Desde 1997 ha regulacdo exigindo isso. Estara sendo cumprido?

0 Estado néo pode dizer ao dono de escola particular o que ele ird oferecer.
Mas ¢ excelente politica educativa obrigar a escola a explicitar, de forma clarissima,
como serd o ensino que vai oferecer. Sem um contrato de adesdo explicito fica
comprometido o papel do Estado de dirimir possiveis desentendimentos posteriores.
Com um contrato claro, o aluno pode cobrar, se julgar que nio foi cumprido.
Igualmente a escola pode se defender de cobrancas acerca do que nio prometeu.
Mesmo essa regra tdo antiga e tdo simples da economia de mercado nio encontra
uma materializacdo nitida no ensino superior brasileiro. Uma corte de justica -
ou o MEC - tera dificuldades de dirimir uma reclamacio, pois nio fica suficien-
temente explicito o que foi prometido.

E um papel claro e pouco controvertido do Estado impedir a propaganda
enganosa. No entanto, ¢ muito dificil e delicado apreciar a qualidade do ensino.
Faltam, ao aluno individual, as ferramentas para ficar sabendo se a escola A ¢
melhor do que a escola B. Somente a competéncia técnica, o direito de acesso as
informacdes e a abrangéncia macrossocial do Estado permitem suprir os alunos com
boas informacgdes sobre o que esta sendo oferecido, tanto no setor privado quanto
no publico.” Portanto, cabe ao MEC, direta ou indiretamente, avaliar e tornar
publico o que estd sendo efetivamente oferecido em cada curso de nivel superior.

Outro papel cldssico do Estado ¢, como ja foi dito, proteger os mais fracos de
abusos. Um exemplo € proteger alunos de faculdades inescrupulosas, pois hd uma
infinidade de pequenas transgressdes que podem ser cometidas. E, também, pro-
teger faculdades novas ou mais frageis do abuso do poder econémico, como o
dumping por parte de outras maiores e mais agressivas.

Absolutamente vital para a saude do sistema ¢ garantir a entrada dos con-
correntes. Esta ¢ a exigéncia mais fundamental para que possa funcionar o sistema
de mercado. Se nio estiver garantida a abertura para novos concorrentes, estara
sendo assegurado o monopolio privado, eventualmente pior do que o monopdlio
publico. Este ¢ um dos pontos mais controversos de toda a presenca do setor
privado na educacio superior. Mas ¢ também um dos mais vitais. Ao MEC costuma
faltar clareza em torno da necessidade imperiosa de garantir a entrada de novas
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escolas no mercado. De fato, ndo ¢ incomum que mesmo ministros afirmem o
oposto, endossando reservas de mercado.

E perfeitamente compreensivel que as associacoes profissionais e os sindi-
catos de classes profissionais lutem para frear a entrada de novos concorrentes,
pois isso claramente vai gerar mais concorréncia entre os operadores de escola e
entre os graduados dos cursos em questdo. Ndo admira que defendam tais posicoes,
advogando em causa propria. Ademais, que possam fazé-lo faz parte da liberdade
essencial em um sistema democratico. Acontece que o sistema capitalista s6 fun-
ciona bem quando os capitalistas fracassam nas suas tentativas de assegurar os
seus monopolios.”* Nio obstante, ha uma contradicio na atitude tibia e ambigua
do setor privado como um todo. Em meio as reivindicacées monopolisticas de
alguns operadores, sio muito poucas as vozes individuais e das associacdes a
defender a imperiosa necessidade da concorréncia, com a sua imanente necessi-
dade de livre entrada no setor. Gera-se, entdo, um tacito pacto monopolista de
que ¢ preciso conter o crescimento do setor privado, devido aos seus abusos
quando, na realidade, ¢ exatamente a possibilidade de oxigenacio via eliminacio
de barreiras a entrada, entre outros, que reduz os abusos.

Finalmente, hd um outro papel classico - e delicado -, que ¢ o de estabelecer
minimos de qualidade aceitdveis. Uma qualidade minima deve ser assegurada
enquanto politica de protecdo aos alunos, embora tal papel do Estado esbarre em
problemas praticos.

Em certas areas sujeitas a averiguacdo cientifica ha padrdes internacional-
mente aceitos. Esse ndo ¢ o caso da educacdo superior. Nessas situacdes, deve-se
obedecer alguns principios basicos. Se o consumidor do servico oferecido ndo
esta em condicdes de avaliar as qualificacdes do diplomado ou se os riscos sdo
sérios, ha boas razoes para estabelecer minimos mais rigidos. E o caso das profissdes
da saude ou do direito. Nas outras, ¢ uma questdo de bom senso, de realismo e de
aprendizado. Sendo os critérios assim tio vagos, nio admira que seja conflituoso
o estabelecimento desses tais minimos.

Complica muito a questdo o fato de que um curso minimamente correto,
recebendo alunos fracos, pode apresentar resultados piores do que um outro ne-
gligente que recebe alunos melhores. Outro complicador ¢ que menos da metade
dos graduados do ensino superior exerce a profissdo do diploma. Essa propor¢do
desce para menos de 1/4 nas areas sociais. Portanto, qual o conhecimento minimo
de economia para uma turma de graduados onde somente 1 em 10 vai virar
economista? Considera-se bastante fragil o argumento de que deve haver um
limiar de conhecimentos para uma educacio que, na verdade, seria um reforco da
formacéo geral dos anos anteriores.
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4.5.3 Avaliacdo da Qualidade

A avaliacéo do ensino publico e do privado ¢ uma fronteira que foi desbravada a
partir da primeira metade dos anos 1990 e avancou em termos irreversiveis.
A criacdo de uma cultura de avaliagdo talvez tenha sido o maior avango do ensino
superior na década de 1990. O passo mais corajoso foi a criacdo do provdo,” um
exame realizado no ultimo semestre antes da formatura. As notas nessa prova
nio afetavam o recebimento do diploma. Em vez disso, eram usadas para computar
uma nota média para cada curso das instituicdes de educacio superior. Esses resul-
tados eram ajustados numa curva normal e transformados em conceitos (A, B, C,
D e E). Os conceitos de cada institui¢do eram publicados na internet e em todos
os jornais. Ha consideravel evidéncia de que os cursos levaram a sério os resultados
e investiram em modificagées, visando melhorar as suas notas [Conselho Federal
de Administracdo (2003)].

Ha também uma variedade de evidéncias dispersas sugerindo que o provao
foi usado pelos vestibulandos para escolher o seu curso. E interessante registrar
que, entre o primeiro e o ultimo provédo, em 2003, o numero de candidatos aos
cursos que obtiveram conceitos A e B aumentou, enquanto os cursos com 0s
piores conceitos perderam seus candidatos. Essas constatacdes indicam que os
alunos usam a informacéo oferecida e o fazem em busca de uma educacio melhor.

Vinte e seis grandes carreiras, cobrindo mais de 90% do universo dos estu-
dantes do ensino superior, tiveram seus cursos avaliados e os resultados divulgados
anualmente (Tabela 24). A rejeicdo ao provio foi muito forte de inicio, mas aos
poucos ele foi sendo percebido como um instrumento util e poderoso. Os cursos
particulares que recebiam conceito baixo entravam imediatamente em panico e
tentavam melhorar o seu desempenho porque passavam a perder candidatos.

As escolas particulares sio menos numerosas entre 0os cursos que conquistam
conceitos A. Porém, do B para baixo, oferecem uma educac¢do de qualidade nédo

TD/?S’[EI'Li/:)fI?géo dos Conceitos por Dependéncia Administrativa das Instituicdes: Exame Nacional de Cursos
(ENC) - 2003
Instituicdo de ensino superior A+B C D+E Total Cou +
Federais 52,5 30,2 17,3 100 82,7
Estaduais 344 32,0 33,6 100 66,4
Privadas 19,3 49,8 309 100 69,1
Municipais 19,0 40,7 40,3 100 59,7

Fonte: MEC/Inep/Daes-ENC 2003.
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muito diferente daquela oferecida pelo setor publico. Com efeito, a diferenca
entre a média das notas das institui¢des publicas e privadas ¢ muito pequena.

Em geral, pode-se dizer com seguranca que ha um grande bloco de instituicoes,
situadas no centro da distribuicio, onde as privadas e publicas se confundem.
Isso significa que o setor privado e o publico diferem na cauda direita da distri-
buicdo, mas na grande maioria dos cursos os resultados nio sdo diferentes. Usando
o provio de 2003, tem-se no bloco das institui¢des com desempenho C ou melhor:
820 das instituicdes federais; 69% das particulares; e 66% das estaduais.

Outro dado importante refere-se aos cursos com conceito D/E. Considerando
o elevado custo das institui¢ées publicas, bem como a sua gratuidade, nio se
deveria esperar que muitas obtivessem os piores conceitos, D e E. Nao obstante, a
proporcéo de particulares situadas nesse nivel (30,9%) ¢ menor do que as estaduais
(33,6%) e municipais (40,3%), ficando atras apenas das federais (17,3%). Esse
¢ um resultado importante, dado que o custo por aluno das institui¢oes privadas ¢é
cerca de 1/3 das publicas e que, praticamente, ndo ha subsidios para as privadas.

Resta lembrar que os conceitos do provio refletem a posicdo de cada curso
na distribuicdo total dos escores. Ha varias limitacdes que nao podem ser ignoradas,
como, por exemplo: ndo ¢ possivel comparar notas entre cursos diferentes, as
provas ndo sdo comparaveis no tempo e as pontuacoes em si dizem muito pouco
- uma area do conhecimento obtém mais pontos do que outra, seja porque os
graduados sabem mais, seja porque a prova foi mais facil.

0 provio foi abandonado e substituido pelo Exame Nacional de Desempenho
do Estudante (Enade). Trata-se de um exame por amostragem, de carater obrigatdrio
e desenhado para avaliar o desempenho de ingressantes (com 7% a 22% da carga
horaria curricular) e concluintes (com ao menos 80% da carga horaria total) em
uma mesma prova com 10 questdes de conhecimentos gerais (peso 30) e 30 de
conhecimentos especificos (peso 60), sendo 4 discursivas, 2 em cada bloco.

A primeira edi¢do do Enade, em novembro de 2004, examinou uma amostra
de 56% de ingressantes e concluintes em 13 carreiras.?* Houve problemas de
representatividade porque, além do comparecimento de 90,2% dos estudantes
amostrados, participaram também 10 mil estudantes como voluntdrios, por meio
de mandados de seguranca, ou como inscritos fora do prazo - e nio se sabe se os
resultados das provas desses dois grupos adicionais de estudantes, que segura-
mente deformariam a amostra, estdo incluidos ou ndo nos calculos das notas.?
Ademais, dos 2.184 cursos-alvo, s6 1.427 receberam conceitos - ou seja, 757
cursos (34,7%) ndo receberam conceito, porque muitos cursos ainda ndo tinham
concluintes ou por outros motivos.*
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0 Enade teve resultados surpreendentes e, sobretudo, ininteligiveis. Surpreen-
dentes porque alunos ingressantes tiveram desempenho melhor do que os
concluintes tanto em conhecimentos gerais como em conhecimentos especificos,
em varias carreiras, inclusive medicina. Surpreendente ainda porque apenas 10,4%
dos cursos tiveram desempenho abaixo da média. E ininteligiveis devido aos
procedimentos usados para converter percentuais de acertos, ajustados a médias
nacionais, em uma nota de 0 a 5.%”

Outro resultado curioso do Enade ¢ o desempenho comparado entre publicas
e privadas. Nas profissdes da area de saude - foco do exame -, no nivel mais
baixo estavam 15 privadas e 19 publicas. Ndo se pode concluir muito desse resultado,
pela colecdo de falhas do Enade, mas nédo deixa de ser outro fator de surpresa.

4.5.4 O Mercado Atende ao Interesse Coletivo?
Regras do Jogo e Violacoes

Se a lei trava o funcionamento do mercado, ela é contraproducente - pior do que
ineficaz. Reservas de mercado, controles de precos e lentiddo no processo buro-
cratico sdo fatores que atrapalham o funcionamento do mercado, porque criam
barreiras de entrada e eliminam a concorréncia. A funcio da lei é regular a
concorréncia, ndo substitui-la ou elimina-la. A lei tem de servir para orientar os
esforcos de cada um para oferecer uma educacdo de melhor qualidade a um custo
mais baixo. Todos ganham quando, na batalha de conseguir mais alunos, as
armas sdo a qualidade melhor e o preco menor.

Obviamente, o setor privado tem as suas limitagdes. A qualidade do ensino
oferecido depende do que o aluno pode pagar. Portanto, ha um problema de
eqiiidade, intrinsecamente ligado a existéncia de um setor privado muito abrangente
e ndo-subsidiado. Somente alunos que tém a renda necessaria podem optar por
uma educacio de melhor qualidade.

Outra falha do mercado ¢ que a iniciativa privada nio oferecera determinada
carreira so6 porque ha um interesse social na preparacido de profissionais com tal
perfil. Nenhuma faculdade vai abrir um curso que da prejuizo. Nas situagdes em
que ha interesse social, ¢ necessario que o Estado subsidie a operacdo. Cabe ao
Estado decidir se subsidiara o aluno via abertura de uma instituicio publica ou
por intermédio de crédito que pode ser utilizado no setor privado.

Ao querer controlar precos, o Estado esta contrariando principios elementares
de economia. Na educacgio, sobretudo na educacio superior, nio ¢ diferente. O
que protegeu o nivel das anuidades, durante muito tempo, foi o controle de
precos. No momento em que foram eliminados, em vez de subir, os precos se
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estabilizaram ou mesmo baixaram. De fato, nos ultimos anos tem havido uma queda
na anuidade média real. E isso aconteceu, sobretudo, em areas como administracao,
onde a oferta aumentou mais rapidamente. Em outras palavras, os mercados
funcionam e freqiientemente produzem resultados que sdo socialmente desejaveis.

0 bom funcionamento da concorréncia exige um marco legal inteligente,
que induza que o esforco de cada um focalize a redugédo de custos, a melhoria da
qualidade e a matricula de mais alunos. Certamente nédo ¢ para o Estado ficar de
fora, como mero espectador, e nem para inventar leis que substituam ou obstruam
as forcas de mercado. E necessario que ele defina o marco regulatério e administre
incentivos, financeiros ou simbdlicos, que promovam a concorréncia e impeca
praticas predatorias. Em tese, o mercado poderia corrigir quase todos os vicios do
setor privado. Mas isso leva muito tempo ou custo desnecessario. Nesse sentido,
a presenca do Estado pode ajudar a mitigar custos e abreviar solugdes. E a regulacdo
deve estar focada na preservacdo e estimulo a concorréncia e no controle de
qualidade. Nada menos do que isso, e também nada mais. Outros aspectos, como
os debatidos a seguir, podem e devem ser objeto da acdo governamental, mas ndo
do arcabouco regulatdrio.

4.5.5 Eqiiidade e Elitismo

E inevitavel que se discuta a eqiiidade do ensino superior. E isso por muitas
razdes que, de uma forma ou de outra, tém a ver com o fato de ele ndo ser um
bem tipicamente publico, ser caro, fortemente financiado pelo Estado e atender a
uma clientela socialmente muito elitizada. Além disso, o ensino superior reune
um conjunto de carreiras e de modalidades de cursos muito mais heterogéneas do
que o ensino basico. Ademais, a maioria de sua clientela hoje ¢ composta por
individuos que sio a primeira geracio em suas familias a chegar no nivel superior:
69% dos concluintes que participaram do provdo de 2003 néo tinham pais com
nivel superior [MEC/Inep (2003)]. Essas caracteristicas fazem com que a transpa-
réncia e a qualidade da informacédo publica disponivel sejam um fator muito
importante de nivelamento/eqiiidade.

Em primeiro lugar, no ensino publico superior, o Estado paga dez vezes mais
por aluno do que no fundamental ou médio. No setor privado, a média das men-
salidades baixou nos ultimos anos por causa da concorréncia (Tabela 25), mas
alunos dos trés primeiros quintis de renda nfo tém recursos para pagamento das
mensalidades, ainda que estas se situem em patamares muito reduzidos.

As solucdes-padrao para o financiamento do aluno pobre abrangem programas
oficiais e particulares de bolsas — por mérito e aos mais necessitados - e programas
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TABELA 25
Evolugdo do Valor Médio das Mensalidades - 1999-2005
[em valores correntes]

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005*
Valor médio das mensalidades (R$) 532 521 509 495 476 457 425
Valor da diferenca (R$) (11) (11) (12) (14) (19) (19) (32)
Evolugdo percentual -1,80 -2,10 -2,30 -2,80 -3,80 -4,00 -7,00

Fonte estimativa: Hoper Educacional.

de crédito educativo oficiais e privados. Até recentemente havia o crédito educativo
federal [Crédito Educativo do Ministério da Educacdo (Creduc)], muito limitado e
incapaz de se autofinanciar. A inadimpléncia atingiu 84% e, em junho de 1999,
foi substituido pelo atual Fies, que tem 22% de inadimpléncia. O Fies instituiu
salvaguardas, como fiador - com renda minima igual ao dobro do valor da men-
salidade —,?® e ja investiu R$ 3 bilhdes, beneficiando cerca de 318,7 mil estudantes,
dos quais 6,7 mil com contratos ja liquidados. Em 2001 a estimativa foi de que os
contratos do fundo atenderam a menos de 1/10 da demanda revelada. Em seu
décimo processo seletivo, em 2004, o Fies abriu 50 mil vagas e atraiu 260 mil
candidatos, dos quais 199 mil foram confirmados e 44 mil selecionados (17% do
total de candidatos).”

Desde 2001 ha uma alternativa privada ao Fies - a Ideal Invest, que atende
a aproximadamente 25 mil alunos de 85 institui¢des, que juntas possuem mais de
300 mil alunos ou 11% do total de matriculas das instituicées particulares.
As operacdes realizadas com recursos da propria Ideal Invest e dos fundos dos
quais é gestora totalizavam R$ 75 milhdes em outubro de 2005. O movimento
anual atinge a cifra de R$ 130 milhdes.*°

A partir de agosto de 2005, o Fies, que financiava até 70% das mensalidades,
passou a financiar s6 50% e registrou-se uma queda de quase 31% em sua procura.
0 MEC recebeu apenas 135.167 pedidos de financiamento contra 196 mil inscricdes
em 2004. Com o lancamento do ProUni em 2004 e do programa de expansdo das
instituicdes federais, o quadro de oportunidades mudou substancialmente aos
olhos dos estudantes.

No fundo pode ser que o maior problema de todos, no caso do ensino superior,
seja a fragilidade da preparagdo com que os alunos la chegam. Universidades e
faculdades nio tém problemas de infra-estrutura fisica; nio tém problemas de
encontrar mais mestres, doutores ou pessoas com experiéncia docente no mercado
de trabalho. Mas o nivel dos alunos que ingressam no superior ¢ o reflexo direto
da pobreza dos niveis anteriores.
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0 Ensino Publico e Gratuito

Ha uma retomada da idéia de prevaléncia da universidade publica no ensino de terceiro grau
no pais. Hd maior atendimento de demandas financeiras das universidades federais e expansdo
da rede, com dez novos campi. O MEC destaca que o orcamento para as instituicdes federais em
2005 permitira recuperar, em trés anos, 75% das perdas acumuladas ao longo dos oito anos
anteriores. Além disso, 6 mil estdo sendo preenchidos desde 2005.

Apesar desse esforco, talvez a mais corajosa e efetiva medida de eqiliidade tenha sido a
criacdo do ProUni. Trata-se de uma politica agressiva e progressiva em termos de distribuicao
de renda. Pela primeira vez se subsidiaram estratos sociais que estavam abaixo do patamar de
acesso ao Fies. Na verdade, o ProUni fechou uma lacuna, que era a auséncia de programas
competitivos de bolsas para a graduacdo. Dados da Receita Federal mostram que o custo anual
do ProUni, em renuncia fiscal, totaliza R$ 196 milhdes, enquanto o gasto efetuado para bancar
a inadimpléncia do Fies composto por juros subsidiados, custos administrativos e encargos,
chega a R$ 300 milhdes por ano. O ProUni distribuiu, em 2004, 112.416 bolsas e, em 2005,
outras 118 mil a jovens com renda familiar per capita de até trés salarios minimos (SM).
As regras de selecdo sdo razoaveis, por conjugar competéncia - medida pelo Enem -, com
necessidade - medida pela renda familiar -, rede escolar de origem etc. O programa permite
canalizar o Fies para uma faixa de renda um pouco superior, reduzindo o risco da inadimpléncia,
e também aumenta em cerca de 10% a oferta de ensino superior gratuito, sem comprometer o
orcamento do MEC, constitucionalmente assegurado.*

TABELA 26
Impacto das Bolsas ProUni na Expansdo das Matriculas de Graduacao por Rede de Ensino - 2004

2003 2004 ProUni 2004 = 112. 416 (%)

Setor publico 1.136.370 1.178.328 9,54

Federal 567.101 574.584

Estadual 442.706 471.661

Municipal 126.563 132.083
Setor privado 2.750.652 2.985.405 3,8
Total 3.887.022 4.163.733 2,7

Fonte: MEC/Inep/Daes.

. J

Isso leva a um dos grandes dilemas do ensino superior brasileiro. Sera que
deveria ser adotada uma politica elitista de restringir a matricula porque os alunos
sdo fracos? Parece que essa seria uma politica infeliz. E preferivel um aluno fraco
que estudou mais quatro anos, do que outro que nio o fez. As pesquisas mostram
que os fracos crescem tanto ao estudar quanto outros melhor preparados. Estudo
de Arias, Yamada e Tejerina (2002), apud Barbosa (2004) sugere que a equalizacio
do acesso a educacdo de boa qualidade - que inclui melhorias nos ambientes de
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aprendizado infantil - ¢ uma das chaves para reduzir as desigualdades inter-
raciais de rendimento no Brasil. A medida da qualidade da educagdo usada pelos
autores baseia-se largamente nas caracteristicas dos professores, em especial o
seu treinamento.

Mas nédo pode haver fatalismo nesse assunto. A solucdo sera sempre investir
mais e melhor nos niveis escolares anteriores. E elogiiente o exemplo da Univer-
sidade Federal de Santa Maria, que investe pesadamente na melhoria do nivel
académico dos alunos do ensino médio das regides circunvizinhas. E isso o que
se esperard do ensino publico superior.

Para encerrar a discussdo da eqiiidade pode ser instrutivo olhar para os seus
parametros internacionais, diante dos quais somos pobres e fracos [ver OCDE (2004).

e Nos paises da OCDE, em média, um jovem de 17 anos pode esperar se
matricular em curso de ensino superior de 2,7 anos de duracdo, ai incluidos 2
anos em tempo integral. Na Finlandia, Coréia, e nos Estados Unidos, os estudantes
podem esperar entrar no ensino superior por aproximadamente 4 anos em tempo
integral e parcial.

e Hoje, um entre dois jovens na zona da OCDE tera acesso a um curso
universitario ou de nivel equivalente durante sua vida.

o Com excecio da Austria e da Franca, o acesso ao ensino superior cresceu
em todos os paises da OCDE entre 1995 e 2002.

e A maioria dos estudantes do ensino superior estd matriculada em estabe-
lecimentos publicos, mas na Bélgica, no Japio, na Coréia, nos Paises-Baixos e no
Reino Unido, a maior parte dos estudantes esta inscrita em instituicdes privadas.

4.5.6 Inovacao e Diversificacao

Uma das caracteristicas marcantes das duas ultimas décadas ¢ o aumento de
flexibilidade do mercado de trabalho, com impactos positivos de flexibilizacdo
no ensino superior. Em muitas carreiras, o curriculo agora tem 20% de atividades
complementares.

Para entender a evolucdo do ensino superior no Brasil - e no mundo - ¢
preciso ver através do véu da desprofissionalizacdo das carreiras profissionais.
Sabe-se que a oferta de vagas no superior cresce rapidamente em todo o mundo,
inclusive na América Latina e no Brasil. Suponha-se que as economias crescam
entre 200 e 4% a.a. Ora, as taxas de expansido do ensino superior avancaram
muito mais rapido, tendo atingido, no caso do Brasil, 20% nas vizinhancas da
década de 1970 e voltando a atingir tais taxas em anos recentes. Se a matricula
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cresce mais rapido do que a economia, admitindo que haja formatura correspon-
dente, ocorrerd um resultado inevitavel: vai sobrar gente com diploma que néo
consegue entrar na ocupacao correspondente. Para alguns isso ¢ uma tragédia de
grandes proporcdes e serve de argumento para denuncias de saturacdo dos mer-
cados para universitarios. Pée-se a culpa nos governos como se fosse possivel, ao
mesmo tempo, aumentar a matricula e garantir emprego na profisséo.

Ha que se ver o outro lado da medalha. Sabe-se também que mais da metade
das ocupacoes de nivel superior ndo exigem conhecimentos especificos: sdo ocupa-
coes abertas. Requerem alto nivel de educacio, mas praticamente qualquer espe-
cialidade serve. A esse respeito, Macedo (1998)** mostrou alguns resultados muito
interessantes. Em levantamento realizado entre funciondrios de nivel superior das
industrias eletroeletronicas, verificou-se que quase todos os cargos sdo ocupados
por profissionais com os mais variados diplomas existentes no mercado. A exceciio
de carreiras muito técnicas - ou aquelas que exigem diploma de advogado -, ndo
ha reservas de mercado para as profissées e sim mobilidade horizontal extrema.
Graduados de literatura ou historia podem estar em quaisquer dos cargos nas
empresas eletroeletronicas. Da mesma forma, ha engenheiros fazendo quase tudo.
Em outras palavras, essas empresas tdo prosperas e que poderiam dar-se o luxo
de escolher quem quisessem para o exercicio dos cargos de seus quadros ndo tém
quaisquer pudores de embaralhar diplomas e cargos da forma mais promiscua
possivel. A elas, mais do que um particular diploma, o que interessa ¢ ter educacio
superior.

Dados da Relacdo Anual de Informagdes Sociais do Ministério do Trabalho e
Emprego (Rais/MTE) e pesquisas de seguimento de egressos da Universidade de
Sdo Paulo (USP) mostram que, entre os graduados das areas sociais e das huma-
nidades, a proporcao dos que nio trabalham na profissio varia entre 70% e 90%.
Esses resultados confirmam o que Roberto Macedo encontrou para os funcionarios
da Associacédo Brasileira da Industria Elétrica e Eletronica (Abinee). Pode-se entdo
supor com seguranca que mais da metade das posi¢des requerendo ensino superior
sdo genéricas ou abertas. Isto &, nelas o que se requer ¢ uma boa formacgédo geral.
0O resto aprende-se com a experiéncia e no local de trabalho. Logo, para uma fragéo
muito consideravel do mercado do ensino superior, ha a desprofissionalizacio
dos diplomas. Isso ndo ¢ uma patologia.*

Outro aspecto a se considerar ¢ que o numero crescente de candidatos ao
ensino superior sugere que o investimento nesse nivel de escolaridade continue
produzindo retornos generosos. De fato, ha fortes indicios de que os retornos
para a educagdo superior nos ultimos anos ndo apenas se mantiveram elevados,
como efetivamente aumentaram. Nesse sentido, o argumento de saturag¢do néo se
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sustenta. E possivel e mesmo provavel que haja falta de empregos de economista,
mas nio faltam empregos para os graduados em economia - se faltassem, a taxa de
retorno ndo poderia ser elevada. O mesmo se aplica para os demais cursos. E mais
ainda: a taxa de desemprego € menor para o ensino superior do que para qualquer
outro nivel - conforme o leitor podera verificar melhor no Capitulo 5 desta edicéo.

Portanto, falta entender o que esta acontecendo e tirar as licdes corretas.
Para a grande maioria dos que recebem certas modalidades de profissionalizacéo,
na verdade, o que esta sendo ministrado ¢ educacdo geral vestida de educacio
profissional. Se assim ¢, ha que se perguntar quais conteudos deveriam ser ofere-
cidos a essa modalidade de educagdo. De fato, ndo ha boas razdes para ignorar a
necessidade de repensar a estrutura de um curso em que somente 10% dos alunos
vao exercer a ocupagdo correspondente.

Se o mercado diz que essa formacio profissional serd tomada como educacio
geral, é preciso entendé-la como tal. Nessa funcédo geral, bem se sabe, o impor-
tante ¢ aprender a escrever corretamente, ler criticamente, ler e, se possivel, se
comunicar em outras linguas, e usar ferramentas quantitativas para analisar pro-
blemas. E claro, isso pode ser feito em muitas carreiras diferentes. De certa ma-
neira, todo curso superior contribui para desenvolver essas habilidades gerais.
Mas se o mercado predominantemente utiliza as habilidades gerais, os cursos
deveriam pensar mais nisso do que o fazem atualmente. Precisamos de cursos
mais generalistas, para um mercado que quer profissionais generalistas. Nesse
contexto, trata-se mais de ensinar o estudante a aprender do que fazé-lo dominar
esta ou aquela teoria.

Nesse terreno, duas importantes inovacdes foram feitas. A primeira talvez seja
a consolidacdo e expansido dos cursos de curta duracio (dois a trés anos).>* Embora
a matricula ainda seja modesta (menos de 10%), as taxas de crescimento sio
expressivas. A segunda ¢ o amadurecimento e a expansdo dos cursos a distancia
no nivel superior, nas publicas e nas privadas. Pelas estatisticas de 2004 existiam
da ordem de 159 mil alunos matriculados a época no ensino superior a distancia.
Isso representa um crescimento de 107% com relacdo ao ano anterior [Instituto
Monitor (2005)]. E em linha com o que comeca a acontecer em outras partes, sao
0s cursos semipresenciais que reservam mais potencial de expansdo - a permissio de
oferecer 20% da carga horaria a distancia parece haver desencadeado um processo
irreversivel, com 63% dos cursos credenciados utilizando a internet [Educagio &
Conjuntura (2004)].

0 que se tem pela frente sdo desafios ligados a diversificagdo do ensino
superior. Ndo faz mais sentido pensar em ensino superior voltado para poucos e
vocacionado para a formagao de liderancas. Entretanto, imaginar que a universidade
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deve ter apenas um produto e que este pode ser direcionado a todos ¢ ingénuo e
desconectado da realidade. E necessario que uma gama a mais de produtos seja
oferecida aos jovens estudantes. De fato observa-se que, mesmo nos paises mais
avancados, ha uma preferéncia dos alunos mais modestos pelos cursos mais curtos,
apesar da existéncia e da gratuidade dos outros. Também aqui o Enem evidenciou
o seguinte em 2003: 45% dos estudantes indicaram que “gostariam de prosseguir
seus estudos, mas ndo tinham interesse em cursar uma graduacdo convencional.
Querem algo diferente” [Braga e Monteiro (2003)]. E necessario, portanto, que
estejamos abertos a flexibilizacdo, sem oscilacdo e ambigliidade em termos de
politicas publicas na drea de educacio superior.

5. O CRESCIMENTO VIRTUOSO DA POS—GRADUA(;AO

Até a década de 1960 a pds-graduacio era quase inexistente. Doutorados e livre-
docéncias ao estilo europeu surgiram nos anos 1930, mas tinham fungées rituais
de investidura em posicdes docentes. Em termos de ciéncia, o pais era mais do
que inexpressivo.

O primeiro grande passo foi a definicdo - em dezembro de 1965, pelo Parecer
Sucupira - de um marco legal, estabelecendo parametros para os mestrados e douto-
rados.*® Este marco foi integralmente confirmado pela Reforma Universitaria de 1968
e seguiu claramente as tradicdes norte-americanas - com niveis bem mais altos de
estruturagdo curricular, com disciplinas obrigatérias e aulas regulares -, substi-
tuindo o sistema europeu, mais baseado em relacio tutorial e seminarios de tese.

A criacdo de programas de pds-graduacio coincide com a entrada macica de
recursos do MPOG, que deslancha um programa de fomento a ciéncia e tecnologia
no pais. Esse processo se acelera a partir de 1968, com a implantacdo da Reforma
Universitaria e o crescimento continuo dos recursos para a C&T (Tabela 27).
0 custeio da pos-graduacio envolveu basicamente trés érgios federais - a Finep, o
CNPq e, posteriormente, a Capes - e duas fontes de recursos: o Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT) - de longe a principal
fonte em termos de volume de recursos até 1982 -, e dotacdes orcamentarias que

TABELA 27
Evolucdo das Matriculas na Pos-Graduacao
1987 1989 1991 1994 1996 1998 2000 2002 2004
Mestrado 29.281 32.472 38.459 43.612 45.622 50.816 61.735 63.791 66.306

Doutorado 7914 9.671 12.219 17.912 22.198 26.828 33.004 37.795 38.948

Fonte: MEC/Capes.
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proviam os recursos de 6rgdos como o CNPq, a Capes, e os proprios departamentos
universitarios.

0 fomento da C&T foi liderado pela Finep e a principal forma de financiamento,
em termos do montante de recursos, foi o apoio institucional. Esses projetos cobriam
despesas com montagem de laboratorios e bibliotecas, com contratacdo de pessoal
técnico e administrativo, com materiais de consumo para pesquisas, complementacio
salarial dos professores-pesquisadores, e até a construcdo de prédios e instalagdes.
Apesar das dificuldades de negociar os projetos, ¢ dificil imaginar um outro sistema
de financiamento que oferecesse ao pesquisador maior autonomia.

A compatibilidade entre o modelo stricto sensu do MEC e a politica de fo-
mento a C&T (do MPOG e CNPq) gerou, com grande rapidez, um sistema de pos-
graduacao fortemente ancorado na atividade de pesquisa e na atividade académica
de boa qualidade. Em anos mais recentes, a implementagdo de novas regras que
vinculam titulacdo a progressdo na carreira do magistério superior foi elemento
indutor de muito sucesso. Além de muito bem implantada, a pés-graduacio ganhou,
a partir de 1976, um sistema de avaliacdo baseado no julgamento pelos pares
que, progressivamente, vai se tornando mais competente. Com a avaliacdo, a
pos-graduacio passa a ter mecanismos de auto-regulacdo, permitindo ir identifi-
cando e corrigindo muitos de seus problemas. Com efeito, vem se elevando dras-
ticamente a participacdo do Brasil na producédo cientifica internacional,
proporcionando ao pais saltos tecnoldgicos em varios campos da economia e da
vida social. Ndo obstante, persiste um desequilibrio muito significativo entre o
crescimento vertiginoso da pesquisa publicada e as atividades de tecnologia, ain-
da em patamares modestos - vale ver, sobre o assunto, o Capitulo 2 da edicdo
anterior desta série.

- l GRAFICO 7 I—\

Recursos do Tesouro para o FNDCT: Valores indices
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Em termos de desempenho, a pds-graduacio mostra invejavel vitalidade. Em
15 anos dobrou o numero de matriculas em mestrado e mais do que quintuplicou
no doutorado. Em 2004, registravam-se 66.306 matriculas no mestrado e 38.948
no doutorado. A procura pela pds-graduacdo continua crescendo rapidamente,
assim como os pedidos de autorizacio da Capes para a criacdo de novos mestrados.
Trata-se de um caso espetacular de crescimento acelerado, com sélida qualidade.
0O resultado ¢ que a producéo cientifica ndo para de crescer. Em 50 anos, passamos
de uma producéo virtualmente igual a O para uma participacdo de 1,7% na ciéncia
mundial (Grafico 8), a frente de praticamente todos os paises ndo-industrializados
(a excecdo da [ndia e da China).

Ninguém duvida de que nossos mestrados e doutorados sejam as joias da coroa
de nossa educacio. Mas obviamente isso ndo quer dizer que a pos-graduacio nio
tenha problemas, ainda que em escala muito mais reduzida do que nos outros
niveis. Por exemplo, ¢ antiga a preocupacio com a forte concentracio dos douto-
rados e da pesquisa na regido Sudeste, especialmente em Sdo Paulo. Também o
exagerado tempo demandado para a formacdo de mestres e doutores, fruto de
excesso de academicismo, era inibidor da expansio do sistema. Felizmente, a
desconcentragdo tem-se reduzido nos ultimos anos e o tempo de formacio tem
sido reduzido atrelando as bolsas a prazos de titulacdo mais curtos e rigidos, e a
atribuicdo, na avaliacdo, de pesos para indicadores de duracido dos cursos. No
Grafico 9 véem-se as curvas de titulacdo ao longo do tempo. O crescimento médio
anual do mestrado ¢ de 12,9%, e do doutorado, 15,4%, no periodo de 1987 a 2003.

Outro assunto a merecer atencdo ¢ a pos-graduagdo nas universidades privadas.
De um lado, tem-se a grande vocagdo da universidade publica para a pos-graduacao.
Além dos financiamentos pela via dos orcamentos publicos e o respaldo legal

r { GRAFICO 8 '—\

Crescimento da Producéo Cientifica Brasileira em Relagcdo a Mundial
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Evolucdo das Titulagdes de Mestrado e Doutorado - 1987-2003
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para o tempo integral dos professores, todo o sistema de financiamento da pes-
quisa privilegia as instituicdes publicas. Mais ainda, cria um sistema competitivo
e meritocratico que permite uma das operagdes mais eficientes dentro do Estado
brasileiro. E vai mais longe: gera uma producio de mestres e doutores suficiente
para abastecer as necessidades do setor educacional, com folga.

Contudo, a lei exige a operacdo de mestrados para que uma instituicdo pri-
vada possa virar universidade. E o status de universidade dd uma liberdade de
abrir e fechar cursos, que ¢ valiosissima. Por essas razdes, as institui¢des privadas
tém grande interesse em abrir mestrados.*® O problema ¢ que o custo de um curso
de mestrado ¢ particularmente alto e os alunos nio podem pagar a mensalidade.
So resta a universidade privada financiar seu curso de mestrado por meio de
overhead dos alunos de graduacdo ou por outras operacdes lucrativas [como
Master Business Administration (MBAs), especializacdes etc.]. Claramente, é uma
politica que onera os custos da graduagdo, limitando assim ainda mais a possibi-
lidade de atendimento dos alunos de poucas posses.

O resultado ¢ que dos 1.570 programas de pds-graduacdo oferecidos em
2003, 86% estavam em institui¢ées publicas. Apenas 65 instituicdes privadas
oferecem mestrado ou doutorado. Entre elas, as PUCs e a Universidade de Vale do
Rio dos Sinos (Unisinos) respondem por mais da metade dos cursos particulares.

5.1. Disfuncoes, Ajustes e Reajustes da Pos-Graduacéo
Naturalmente, a pos-graduacio ¢ um setor muito caro da educacio e sua sintonia

com as necessidades do ensino e da sociedade tem de ser considerada. A primeira
pergunta ¢ saber para onde vio os mestres e doutores. Ha que se perguntar também
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se o sistema esta bem dimensionado para atender as novas exigéncias de titulacdo
dos docentes de nivel superior. Ou, ao contrario, esta prestes a formar um exército
de jovens de meia-idade, sem mercado para a docéncia no ensino superior e
excessivamente qualificados para outras ocupagdes?

Embora a missdo original da pos-graduacio tenha sido a preparagdo de
docentes - e ndo podemos dizer que tal foco haja perdido o sentido —, pelo menos
a metade dos graduados vai para o setor produtivo,’” sem que os cursos hajam
sido recalibrados para tal. Trés estudos com concluintes da pos-graduagédo foram
realizados desde 1998. Todos recolheram informagdes sobre a trajetéria académica
e profissional dos graduados, desde o inicio dos anos 1990, em 15 areas de for-
macdo.”® A Tabela 28 sintetiza os principais resultados dessas pesquisas. Em pri-
meiro lugar, notou-se que a maioria dos mestres ndo segue carreira académica.
0 mercado académico s6 ¢ o destino predominante em quatro das 15 dreas de
formacio investigadas.’ Segundo, verificou-se que ndo ha um padrdo de ocupacio
fora da academia: os mestres apresentam uma ampla dispersdo entre ocupagdes
ndo-académicas.

TABELA 28
Mestres: Padrdo de Emprego nos Mercados Académico e Ndo-Académico por Area de Conhecimento

Area de conhecimento do mestrado Mercado académico Mercado ndo-académico
Advocacia 19,7 80,3
Medicina/clinica geral 22,0 78,0
Engenharia mecanica 32,4 67,6
Odontologia 32,7 67,3
Engenharia elétrica 33,9 66,1
Geologia 34,6 65,4
Administracdo 36,7 63,3
Economia 39,1 60,9
Engenharia civil 39,3 60,7
Bioquimica 45,4 54,6
Psicologia 45,6 54,4
Agronomia 51,3 48,7
Quimica 60,2 39,8
Sociologia 64,5 355
Fisica 66,7 333

Fonte: Velloso (2004).
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Essas 15 carreiras foram agregadas em trés grandes areas que, de fato, apre-
sentam padrdes de ocupacio bastante diferentes umas das outras. Sdo elas:

e Areas bdsicas: agronomia, bioquimica, fisica, geociéncias, quimica e socio-
logia.

e Areas tecnoldgicas: engenharia civil, engenharia elétrica e engenharia me-
canica.

e Areas profissionais: administragdo, clinica médica, direito, economia, odon-
tologia e psicologia.

Em todos os grupos, a docéncia no ensino superior ndo ¢ a ocupacio predo-
minante dos mestres. O trabalho na universidade s6 absorve em média 40% dos
mestres nas areas bdasicas e menos de 1/3 dos mestres nas demais areas. Ja entre
os doutores, as médias dos que trabalham na universidade variam de 62% a 72%.

A pesquisa revelou ainda que 52% dos mestres nas areas basicas trabalham
na universidade ou institutos de pesquisa. Os titulados nas areas profissionais
trabalham predominantemente na administracido publica (25%), como profissionais
liberais (22%) ou em empresas publicas ou privadas (16%). Ja o destino principal
dos mestres das areas tecnologicas é o setor empresarial (39,2%), seguido pela
universidade (31%) e pela administracdo publica (15%).

Um dos destinos mais nobres para um mestre ou doutor é a pesquisa nas
empresas, area em que o pais estd muito atrasado. A pequena proporgdo deles
nos institutos de pesquisa (oscilando entre 2% e 12%) ¢ um dado preocupante.
Embora haja alguma pesquisa fora dos institutos de pesquisa, esta tende a ser
residual. Do ponto de vista de politica publica, seria desejavel ter uma proporgio
muito maior de pos-graduados dedicados a pesquisa fora da universidade, pois
esta tende a ser mais aplicada e responder mais de perto as demandas da sociedade
- o Capitulo 6 deste livro discute sobre as empresas com departamento de P&D e a
absorcdo de mio-de-obra pds-graduada.

A criacdo de uma nova modalidade de mestrado - o mestrado profissional —
foi uma resposta um tanto atrasada as demandas “de uma variada gama de ativi-
dades profissionais” A maioria dos novos mestrados profissionais permanece
como uma alternativa oferecida por quem ja oferece um mestrado académico.
Isso porque a Capes exige perfil académico e linhas de pesquisa idénticos aos
exigidos nos mestrados académicos. Como conseqiiéncia, a grande maioria, tal
como os académicos, esta localizada também no setor publico.

No entanto, o mestrado profissional seria o tipo de curso de pds-graduacio
mais afim com o ensino ofertado pelo setor privado, e o que mais lhe interessa
oferecer. O natural ¢ que crescesse mais no setor privado. Contudo, para que isso
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acontecesse, a regulamentacio deveria ser mais apropriada para esses mestrados.
Isso iria requerer a adocio de parametros de avaliagdo que atribuam peso adequado
aos trabalhos menos académicos. Igualmente, seria necessario avaliar a congruéncia
entre o foco dos curriculos e as caracteristicas e necessidades das areas profissionais
a que se pretende atender. Até mais importante, a exigéncia de doutores deveria
ser matizada, para permitir a presenca muito maior de pessoas que tém ampla
experiéncia profissional, mas ndo diplomacdo. A Capes continua flexibilizando
as suas exigéncias para o mestrado profissional, mas ¢ dificil dizer se ja chegou a
uma formula satisfatoria.

Com relagdo a adequacio do dimensionamento da pds-graduagdo as neces-
sidades de professores para o ensino superior, ha muitos fatores a considerar, mas
parece que ai o territorio esta relativamente seguro. Um resultado auspicioso da
expansdo dos programas pos-graduados € a elevacdo rapida no perfil dos docentes,
particularmente no setor privado. A Tabela 29 registra o teor da mudanca de
composicdo do corpo docente das institui¢oes de ensino superior (IES) privadas
em relacdo as publicas.

Esses numeros revelam que o setor privado ja se converteu no principal
mercado de trabalho académico para os mestres formados no Brasil, e constitui
uma importante alternativa de emprego para os nossos doutores. Nio obstante,
se mudou o destino dos mestres, os mestrados mudaram pouco. Estamos produzindo
para as empresas mestres cuja formacéo esta totalmente voltada para a pesquisa
académica. Ora, a falta de coisa melhor, as empresas contratam os académicos,

TABELA 29
Distribuicdo Percentual das Funcdes Docentes por Titulagdo e Dependéncia Administrativa - 1994-2002

Ano Titulacdo Setor publico Setor privado Total
1994 Até especializacdo 42,9 57.1 86.625
Mestrado 63,4 36,6 33.531
Doutorado 79,0 21,0 21.326
1998 Até especializacdo 39,6 60,4 88.567
Mestrado 55,1 449 45.482
Doutorado 75,8 24,2 31.073
2002 Até especializacdo 28,6 714 101.153
Mestrado 29,7 70,3 77.404
Doutorado 65,1 349 49.287

Fonte: Balbachevsky (2004), baseado em MEC/Inep/Daes.
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embora ja fosse mais do que tempo de converter os mestrados para que melhor
atendam o mercado empresarial.

Por fim, a antiga dificuldade de conversédo da ciéncia em tecnologia continua
em pauta. Ao longo dos anos, a disseminacio de incubadoras de empresas, o
financiamento para a abertura de pequenas empresas de base tecnologica, entre
varias outras iniciativas de articulacdo da competéncia cientifica da universidade
com prioridades da economia, mudaram os termos da discussdo, mas nio superaram
o problema. E, certamente, os programas de pds-graduacdo e pesquisa poderiam
fazer muito mais do que fazem hoje.

6. ENSINO PROFISSIONAL: CAMINHOS FORMAIS E PARALELOS
6.1 Educacéo Profissional em Perspectiva

Esta secdo trata das variadas formas da educacio e da formacio profissional e
técnica no Brasil, situando-a na perspectiva do mercado de trabalho nacional.
Em alguns casos, sdo estabelecidas comparagdes com outros paises.

6.1.1 Um “Nao-Sistema Invisivel”?

Para tracar o perfil da educacio profissional no Brasil, ¢ preciso ir além das
defini¢des convencionais de cursos e de agéncias formadoras. Ha enormes dife-
rencas de niveis e modalidades em que sdo oferecidos os cursos. A rigor, nio se
sabe onde termina a formacéo e onde comecam as atividades de lazer e de desen-
volvimento pessoal.

Igualmente confusa ¢ a imbricacdo da educagdo académica com a preparacio
para ocupagoes. Isso porque também desenvolvemos nosso intelecto aprendendo
oficios, a0 mesmo tempo em que os proprios oficios requerem a latitude de visdo
a que, por exemplo, as humanidades conduzem. Portanto, muita educacio acadé-
mica ¢ parte da formagdo necessaria para um oficio e muito do que passa por
académico ¢ igualmente profissional - por exemplo, como usar um computador.

A legislacdo educacional brasileira (LDB/96 e Decreto 5.154/2004) estabelece
trés niveis ou linhas de educacéo profissional: a inicial — originalmente denomi-
nada bdsica, sem requisitos de escolaridade nem certificacdo profissional -, a
técnica (de nivel médio) e a fecnoldgica (superior).

0 mercado da formagdo no pais, entretanto, nao se encaixa confortavel-
mente nessas categorias. Além do que esta previsto em lei, sua oferta inclui uma
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infinidade de cursos e treinamentos que podem ser considerados profissionalizantes,
pois de muitos modos ajudam a construir ou melhorar a empregabilidade dos
individuos, isto €, suas chances de entrar, ficar e progredir no mercado de trabalho.
Pelas mesmas razdes, aumenta a competitividade das empresas.

Pode-se, em principio, entender esse conjunto como um ndo-sistema invisivel.
E um ndo-sistema por se tratar de uma colecdo desconexa e heterogénea de
instituicdes e cursos, enlacados em tramas informais e paralelas, mas raramente
orientadas por uma visdo de conjunto do préprio segmento ou por politicas pu-
blicas. E invisivel para fins de estatisticas oficiais e politicas publicas, ainda que
suas principais agéncias operem ha mais de 60 anos.

0 ndo-sistema funciona ha décadas guiado pelas regras do mercado, entrelacadas
com a acdo do Estado que, direta ou indiretamente, subsidia a maior parte da
oferta de formacio desde os anos 1940. Funciona porque oferece uma resposta
razoavel ao perfil da economia e ao mercado de trabalho no pais. Considere-se
apenas o que segue.

e Temos uma PEA de quase 93 milhdes,* com média de sete anos de escola-
ridade em escolas de baixa qualidade. Dai a sua enorme demanda de formacéo
compensatdria ou suplementar de educacio.

e O potencial de demanda para educacio continuada também ¢ grande, pois
cerca de 80% da PEA comecam a trabalhar cedo, entre 15 e 16 anos de idade,
para obter renda propria e/ou reforcar o orcamento familiar e, desse modo, ter
como pagar os estudos e melhorar na ocupacio, via conclusio do médio e superior,
além de muitos cursos profissionais.

e A instabilidade e rotatividade — voluntdria ou compulsoéria - do mercado
mantém as pessoas atentas a novas ou melhores alternativas de trabalho e renda,
sempre iniciando carreiras e negocios, em diferentes setores ou ocupagdes. Por
isso mesmo, ¢ forte a busca de cursos e treinamentos profissionais.

e H4 um vasto mercado paralelo de trabalhadores que tém de encontrar
saidas para se profissionalizar, pois sio invisiveis para as politicas publicas e
empresariais de formacdo - 53% da PEA néo tém cobertura previdencidria e 1/3
dos assalariados ndo tem registro em carteira, como sera visto nos Capitulos 5 e
8 desta edicdo.

e As relacdes entre o formal e o informal, ao longo das cadeias produtivas,
impdem requisitos de produtividade e qualidade a cooperados, microprodutores,
autdnomos, extrativistas e trabalhadores em domicilio, que precisam se qualificar
para prestar servigos a empresas formalmente estabelecidas.
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Previsivelmente, dada essa descri¢do, ¢ muito dificil quantificar com precisao a
oferta de formagdo profissional no Brasil. Pode-se, no entanto, chegar a uma
aproximacio razoavel, baseada em estatisticas oficiais, bases de dados, referéncias
de estudos e pesquisas que envolvem algum tipo de levantamento primario da
oferta e demanda da formacdo no pais (Tabela 30).

E, sem duvida, um universo consideravel. Se computado o nivel superior
como alternativa de formacdo permanente - como de fato parece operar -, a
oferta de matriculas do ndo-sistema brasileiro ultrapassaria 39 milhoes, com or-
camento na casa dos US$ 26,3 bilhdes (4% do PIB - de US$ 640 bilhdes em
2005). E preciso notar que as estimativas aqui apresentadas foram baseadas nas
modalidades em que ha alguma possibilidade de quantificacido, embora se saiba

TABELA 30
Numeros Globais da Formacio Profissional - Estimativas para 2004/2005

L Gestéo Numero de  Matricula anual Orcamento anual
Grupos de agéncias/programas

estabelecimentos (em mil) US$ milhdes

Ensino superior - universidades, faculdades, centros publica 224 1.178 10.000
tecnoldgicos privada 1.789 2.985 6.860
Sistema S privada 4.600 7.900 4.800

publica 800 295 336
Ensino técnico de nivel médio

privada 2.200 412 464

N . a L publica 16.000 6.570 1.350

EJA - Educacio de jovens e adultos’ (alfabetizacdo
e supletivos do fundamental e médio) privada 2.000 730 150
Escolas de/do governo - treinamento do
funcionalismo publica 300 600 90
Empresas privadas - treinamento de empregados privada 5.700 8.900 1.110
Ensino profissional livre privada 5.000 5.000 800
Sindicatos e associagoes profissionais privada 800 1.600 130
Terceiro setor privada 3.000 3.000 240
Total 42.413 39.170 26.330

Fontes: Estatisticas e bases de dados: FAT (2005); Dieese (2001); MEC (2000); MEC/Inep (2000, 2001-2005 e 2004); MTb/Sefor (1998);
MTE (20004, b e c); MTE (2001 e 2006); Senai (2005a); Sesc (2003); Senar (2005); Sesc-SP (2003); Sescoop-SP (2005) (além das
paginas Web das varias entidades). Estudos e pesquisas (bases e pardmetros para estimativas): Banco Mundial (2003); Gife (1998); Leite
(20034, b e ¢); MTE/FAT (2002a e b); Saboia (2005); Senac (2004); Senai (20056 e ¢); Unesco/Unevoc (2004).

Nota: A quase totalidade dos dados de estabelecimentos e matriculas provém das fontes estatisticas e bases de dados indicados. Os
numeros de orcamentos sdo em maioria estimados a partir dessas fontes e dos estudos e pesquisas referenciados. Os valores em
dolares foram obtidos mediante conversdo pelo cambio comercial médio do ano para o qual se dispde do dado. Para controlar duplas
contagens e superestimacio, sdo adotadas premissas conservadoras, sobretudo em relacdo aos recursos (basta ver que somente o gasto
operacional do MEC, com a rede federal, chega a R$ 7 bilhdes, em 2004 - ver Secao de Educagao Superior).

a
A BJA esta classificada na Educacao Basica, porém, para efeitos desta analise, ¢ mais conveniente tratar dela nesta se¢éo.
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da existéncia de muitas outras de porte significativo, para as quais ndo ha como
fazer estimativas. Portanto, este ¢ um numero subestimado.

Em face da demanda potencial, essa oferta poderia representar alguma chance
de treinamento para 40% da PEA. Na pratica, esse percentual ¢ bem menor, ndo
devendo ultrapassar 20%, pois matriculas ndo equivalem a pessoas treinadas,
uma vez que o mesmo individuo pode - e, de fato, costuma - fazer varios cursos,
ou modulos do mesmo curso, e ser contado duas ou mais vezes por ano.

Se a oferta chegar a 20% da PEA, cada trabalhador brasileiro teria uma
chance de treinamento a cada cinco anos - intervalo muito longo diante do ritmo
de mudancas e inova¢des no mercado de trabalho e nas ocupagdes, conforme
detalhado adiante, no Capitulo 6 do livro. E pouco, muito, suficiente? Para res-
ponder, seria preciso buscar referéncias internacionais, mas as comparacoes sio
complicadas, dadas as caracteristicas da PEA, do mercado de trabalho e da propria
formacéo profissional no Brasil, como foi apontado inicialmente.

O Chile, em 1995, por exemplo, capacitava 8% de sua PEA e se propunha a
elevar esse indice a 20% até o ano 2000 [Sence (1995 e 1999)]. Essa meta, no
entanto, tomava por base um universo de apenas 6 milhdes de trabalhadores (a
PEA chilena), a maioria com educacido média (11 anos de estudo), atendida por
uma oferta quase exclusivamente privada de formacdo. A comparacgdo ¢ ainda
mais dificil em se tratando da Unido Européia (UE), pois la a formagdo se da em
sistemas e mercados formais, em bases negociadas, para uma PEA também de
alta escolaridade, com 12 ou mais anos de estudo.

Referéncias externas sem duvida ajudam. Mas o fundamental ¢ o pais decidir
0 que quer ser e o que precisa para chegar l1a. Os casos de sucesso mostram que
formacdo profissional funciona melhor, com mais foco e eficacia, quando parte
de um bom alicerce de escolaridade basica. Depois que se sabe ler, escrever,
calcular e pensar, tudo o mais se aprende com rapidez e facilidade.

6.1.2 A Economia Politica: Quem Comanda e Quem Paga a Conta

Ao contrario da linearidade do sistema académico, polarizado em publico e pri-
vado, praticamente sem pontes, o sistema de formacio opera com abundancia de
formulas de comando e financiamento.

E possivel identificar, para fins analiticos, trés combinacées entre o publico
e o privado, em matéria de gestdo e financiamento da formacgéo profissional no
Brasil (Tabela 31).
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TABELA 31
Gestéo e Financiamento da Formacao no Brasil: o Publico e o Privado (Estimativas)

. . Estabelecimentos ~ Matricula anual Orcamento

Modalidades/agéncias . o o
(mil) (milhoes) (US$ bilhoes)

Perfil A - Incluindo ensino superior
1. Gestdo e financiamento publicos (universidades,
faculdades e escolas técnicas federais, estaduais e
municipais; alfabetizacdo e EJA; escolas de governo) 17,3 8,6 11,8
Participacdo no total 41% 22% 45%
2. Financiamento publico e gestdo privada - sem fins
lucrativos (Sistema S, sindicatos e associacoes
profissionais, terceiro setor) 8,4 12,5 52
Participacdo no total 20% 32% 20%
3. Gestdo e financiamento privados - fins lucrativos
(universidades, faculdades e escolas técnicas, EJA,
ensino livre e treinamento nas empresas) 16,7 18,0 9,4
Participacéo no total 39% 46% 36%
Perfil B - Sem o ensino superior
1. Gestédo e financiamento publicos 171 7.5 1.8
Participacéo no total 42% 21% 19%
2. Financiamento publico e gestdo privada - sem fins
lucrativos 8,4 12,5 572
Participacéo no total 21% 36% 55%
3. Gestéo e financiamento privados - fins lucrativos 14,9 15,0 2,5
Participacéo no total 37% 43% 27%

Fontes: Estatisticas e bases de dados: FAT (2005); Dieese (2001); MEC (2000); MEC/Inep (2000, 2001-2005 e 2004); MTb/Sefor (1998);
MTE (2000 a, b e o); MTE (2001 e 2006); Senai (2005a); Sesc (2003); Senar (2005); Sesc-SP (2003); Sescoop-SP (2005) (além das
paginas Web das vérias entidades). Estudos e pesquisas (bases e pardmetros para estimativas): Banco Mundial (2003); Gife (1998); Leite
(2003a, b e ¢); MTE/FAT (2002a e b); Sabdia (2005); Senac (2004); Senai (2005b e ¢); Unesco/Unevoc (2004).

Os numeros absolutos mudam bastante se for incluido o ensino superior.
Mas o perfil de gestdo e controle pouco se altera: a formacdo tem comando
predominantemente privado - ainda que parte seja sem fins lucrativos -, enquanto
a maior parte da conta ¢ paga pelo Estado, sendo assim, por toda a sociedade.

Esse tipo de arranjo entre publico e privado ¢ uma peculiaridade do Brasil,
mas o financiamento publico da formagédo nio ¢ excecdo no cenario internacional.
Sem investimento publico elevado e continuado ¢ dificil construir e manter uma
boa infra-estrutura fisica (escolas, oficinas, laboratérios, maquinas e equipamentos),
formar quadros (gestores, docentes, instrutores), desenvolver e inovar tecnologia
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de ensino. Ademais, a maioria do publico potencial para a formacdo vive com
orcamento apertado (média de trés SMs no mercado formal, segundo a Pnad de
2004) e nao poderia arcar com os custos de um ensino de qualidade.

Entre os muitos incentivos e subsidios para a formacio no Brasil, ressalta-se
o regime de contribuicdes compulsorias sobre a folha de pagamento das empresas,
principal fonte de financiamento do Sistema S, sindicatos, entidades empresariais e
outros, analisados a seguir. Hd modelos similares em varios outros paises, mas o
nosso ¢ o pioneiro na Ameérica Latina, existindo ha mais de 60 anos. O Brasil se
diferencia de todos os outros paises por manter o comando e a operagdo desse
regime em maos privadas, com pouca ou nenhuma intervencdo do governo e dos
trabalhadores.

Outras fontes importantes sdo os fundos sociais e as iseng¢des fiscais, cana-
lizados para o terceiro setor. Muito importante também ¢ o FAT, que mantém,
desde 1990, pelo menos trés linhas de financiamento para a formacéo:

e Programas de treinamento de desempregados e outros grupos vulneraveis,
no ambito do Sistema Publico de Emprego (SPE) - objeto de discussdo do Capitulo 7
desta edicdo.

e Empréstimos para expansio e modernizacio do setor produtivo, via orga-
nismos nacionais de fomento [Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e
Social (BNDES), Finep, Banco do Brasil]. A maioria dos projetos contempla for-
macgdo e treinamento de gerentes, técnicos e trabalhadores, chegando inclusive aos
segmentos informais que integram as cadeias produtivas.

e Contrapartidas para empréstimos internacionais destinados a projetos de
modernizacio e expansido da educacio profissional, sobretudo na area do ensino
técnico e tecnoldgico.

Apesar do elevado financiamento publico, ¢ significativa a contribuicdo do
setor privado - pessoas fisicas e juridicas - no financiamento da formacgdo no
pais, atingindo cerca de 36% do total (algo como US$ 9,4 bilhoes), se incluido o
ensino superior.

Calcula-se que 2/3 dessa fatia correspondem a gastos diretos das empresas
privadas na formacdo e treinamento de seus empregados. O terco restante, que
deve passar dos US$ 3 bilhdes anuais, sai diretamente do bolso familiar, para
pagar cursos técnicos, superiores e livres. E um esforco consideravel, diante dos
reduzidos salarios da maioria da populagdo - a média do mercado formal, que paga
melhor, estd na casa de trés SMs. Um esforco que se explica pelo valor atribuido
a formacéo, em parte por pressoes e apelos do mercado, em parte pela cultura da
profissionalizacdo que predomina na sociedade. Seja para os proprios filhos, seja
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para os dos outros, um curso profissional ¢ uma espécie de seqguro-desemprego,
garantia de futuro e eventual antidoto para problemas sociais [Leite (2003a)].

6.2 O Formal e o Paralelo

Para entender o perfil e funcionamento do ndo-sistema de educagio profissional
no Brasil, podemos dividi-lo em dois blocos - o formal e o paralelo -, mesclando
diferentes tipos de agéncias, publicas ou privadas, e suas muitas linhas de educacéo
profissional, a saber:

e 0 lado formal, maior, mais visivel e mais organizado do ndo-sistema abran-
geria o Sistema S - sobre o qual sera discutido adiante -, o ensino técnico de
nivel médio, a alfabetizacdo e educacio de jovens e adultos, bem como a formacéo
de funcionarios civis e militares, além do ensino superior. Pode ser considerado
formal por varias razdes: dispde de sistemas de estatistica e informacéo, esta
sujeito a algum tipo de controle publico (orcamentos, prestacio de contas, registros),
mantém grandes redes escolares e assegura certificacdes reconhecidas pela legis-
lacdo educacional ou pelo mercado. Representaria, sem contar o ensino superior,
quase metade da oferta anual de matriculas e 3/4 dos recursos destinados a formacéo
profissional no pais (Tabela 32).

e O lado paralelo, por sua vez, abrange as empresas privadas, a rede de
ensino livre, o terceiro setor e sindicatos/associacoes profissionais. Todos ofertam
cursos e treinamentos variados, sem certificacdo formal - com raras excecoes -,
ainda que seus diplomas possam ser valorizados nos mercados em que operam.
Salvo o ensino livre, ndo sdo tipicamente oferecidos por agéncias de formacéio
profissional, mas atuam em grande escala nesse mercado. Garantem, em principio,
mais da metade da oferta de matriculas do ndo-sistema e cerca de 1/4 do inves-
timento anual em formacéo.

6.2.1 O “Nao-Sistema” Formal - Sistema S: a Vida depois dos 60
a) Composicio
A expressio Sistema S, popularizada nos ultimos dez anos, designa o conjunto
de servicos nacionais sociais e de aprendizagem que, até o presente, engloba nove

entidades: Senai, Sesi, Senac, Sesc, Senar, Senat, Sest, Sebrae e Sescoop. Mas esse
conjunto nio opera de fato como sistema, nem mesmo no ambito de cada servigo.

Seu estatuto legal ¢ o mesmo que embasa o modelo sindical e trabalhista
[Consolidagédo das Leis Trabalhistas (CLT)] da era Vargas. Os mais antigos datam
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TABELA 32
0 Nio-Sistema de Formagcéo Profissional do Brasil: o Formal e o Paralelo (Estimativas)

Grupos de agéncias (publicas ou privadas) EStéb' I\/IaFric~uIas Orgamen.to ~anua|
(mil) (milhdes) (US$ bilhdes)
N&o-sistemas formais
Sistema S 4.6 7.9 4.8
Ensino técnico de nivel médio 3 0,7 0,8
Alfabetizacio e educagio de jovens e adultos (EJA) 18 7.3 1.5
Escolas de governo (treinamento de funcionarios) 0,3 0,6 0,1
Subtotal - sem ensino superior 259 16,5 7.2
-64% -47% -76%
Ensino superior 2 4,2 16,8
Subtotal com ensino superior 279 20,7 24
-66% -53% -91%
N&o-sistemas paralelos
Empresas: EJA e treinamento de empregados 57 8,9 1,1
Ensino profissional livre (escolas privadas, midia) 5 5 0,8
Terceiro setor (ONGs, fundacbes, associagées) 3 3 0,2
Sindicatos e associagdes profissionais 0,8 1,6 0,1
Subtotal 14,5 18,5 2.3
-36% -53% -24%
Total (100%) 40,4 35 9,5
Total com ensino superior (100%) 42,4 39,2 26,3

Fontes: Estatisticas e bases de dados: FAT (2005); Dieese (2001); MEC (2000); MEC/Inep (2000, 2001-2005 e 2004); MTb/Sefor (1998);
MTE (20000, b e o); MTE (2001 e 2006); Senai (2005a); Sesc (2003); Senar (2005); Sesc-SP (2003); Sescoop-SP (2005) (além das
paginas Web das varias entidades). Estudos e pesquisas (bases e parametros para estimativas): BM (2003); Gife (1998); Leite (20030, b
e ¢); MTE/FAT (2002a e b); Saboia (2005); Senac (2004); Senai (2005b e c); Unesco/Unevoc (2004).

Nota: As referéncias para cada grupo de agéncia/programa sio detalhadas nas subsecées a seguir, exceto no caso do ensino superior,
analisado em outra secdo (para o superior foram consideradas as estatisticas do MEC para 2005, relativas a matriculas e
estabelecimentos; quanto ao orcamento, adotamos a média de US$ 8,5 mil/matricula no setor publico e US$ 2,3 mil no privado).

dos anos 1940 - Sesi/Senai (industria) e Senac/Sesc (comércio e servicos, exceto
bancos e financeiras). Os demais sdo dos anos 1990, aproveitando aberturas da
Constituicdo de 1988. Estdo subordinados a confederac¢des (nacionais) e federacdes

(estaduais) de empresarios da industria, comércio, agricultura, transportes - exceto
o Sescoop, vinculado a Organizacido de Cooperativas do Brasil (OCB).

Os chamados Ss se organizam por setores, no geral aos pares: um cuida da
formacdo profissional (Senai, Senac, Senat); outro, de atividades socioculturais
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(Sesi, Sesc, Sest). Mas a divisdo néo ¢ rigida, pois os Ss sociais tém expandido sua
atuacdo na area de educagdo de jovens e adultos e treinamento profissional.
O Senar, o Sescoop e o Sebrae nio separam a formacio de outras linhas de
atendimento. Algumas confederagées mantém institutos de pesquisa e desenvolvi-
mento, que também oferecem formacgédo profissional [Euvaldo Lodi e Roberto
Simonsen, para a industria; Instituto de Desenvolvimento, Assisténcia Técnica e
Qualidade (Idaq), para o setor de transportes).

b) Perfil da formacéo

Embora, em sua origem, sejam servicos de aprendizagem, os Ss ofertam
principalmente treinamentos de curta duracido (20 a 80 horas), que representam
cerca de 90% do total de matriculas no sistema. A matricula na aprendizagem ¢
minima (4% no Senai, o maior ofertante) e estd em declinio desde a década de
1970. Apesar de mudancas recentes, seu estatuto legal ¢ cada vez menos compa-
tivel com o perfil do mercado e da populacio jovem, que antes, ao contrario,
buscava o curso para substituir ou completar a escolaridade basica.

Os Ss mais antigos, Senai e Senac, desde os anos 1970 oferecem formacio
técnica de nivel médio e, desde final dos anos 1990, aceleraram a escalada morro
acima, entrando no ramo do ensino superior (graduacio e pos-graduacéio).
0 ensino superior ainda ¢ pequeno no sistema, mas esta em expansdo, em particular
no Senac e no Senai (Tabela 33).

¢) Perfil da clientela

A clientela do sistema reflete o perfil da oferta e a prépria composicdo da
forca de trabalho setorial. No geral, apresenta trés segmentos bem definidos, em
matéria de idade e situacdo profissional:

e Um pequeno grupo de adolescentes até 18 anos de idade, muitos ainda
cursando o ensino médio, concentrados na aprendizagem e cursos técnicos.

e Uma grande massa de jovens entre 18 e 30 anos, desocupados, trabalha-
dores informais ou formais que querem melhorar profissionalmente. Sado
demandantes da formagéo por iniciativa e a custa prdprias.

e Qutro igualmente amplo contingente de trabalhadores entre 20 e 40 anos,
vinculados a empresas e entidades que patrocinam seu treinamento nas escolas
ou locais de trabalho.

A participagdo feminina depende do perfil setorial: no Senac, 60% do alunado
sdo mulheres; no Senai, a participacdo feminina esta na casa dos 30%, podendo
ser muito maior em areas como vestudrio e moda.
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TABELA 33
Perfil do Sistema S - 2002-2004

Variaveis Senai Sesi Senac Sesc Senar  Senat/Sest  Sebrae Sescoop
Criagiio 1942 1946 1946 1946 1991° 1993 1990° 1999
Setores que Industria de idem  Comércio Idem  Agropec, Transporte Todos que Cooperativa
atendem transformacgdo, Senai (varejoe  Senac agroind.  rodoviario contrib. (todas,
da construcao atacado) e (empresas de cargase p/Senaie exceto de
e extrativa serv. (exc. € pessoas passageiros  Senac crédito)
mineral, serv. financeiros) fisicas)

util. pablica
Receita total® 730 1.100 550 820 135 180 1.300 5
US$ milhoes
Compulsoriof
receita total (%) 75 80 70 80 90 90 85 85
Unidades’ 744 2.285 533 300 28 80 600 28
- Fixas 428 n.d. 474 n.d. - n.d. - -
- Moveis 316 n.d. 59 n.d. - n.d. - -
Matriculas® 2.004,50 1.559,20  1.800 1.500 555,1 350,1 - 168,6
- Aprendizagem 73,6 - n.d. - - - - -
- Treinamento 1.858,00 745,2 n.d. n.d. 518,1 346,2 168,6
- EJA 16,7 814 n.d. n.d. 37 3,9 - -
- Técnico/sup. 56,2 - n.d. - - - - -

Fontes: MTb/Sefor (1998); Senai (2005a); Sesc (2003); Senar (2005); Sesc-SP (2003); Sescoop-SP (2005); paginas da web das entidades
(consultas entre 9/12/05 e 4/3/06) e consultas via correio eletronico aos respectivos Departamentos Nacionais, em fev./2006 (com
retorno parcial do Sescoop e Sest/Senat).

a
Antecedentes: nos anos 1970, houve um Senar estatal - no Ministério do Trabalho; entre 1972 e 1990, o Centro Brasileiro de Apoio a
Pequena Empresa (Cebrae), ligado ao Ministério do Planejamento e ao BNDES.

b
0 Sescoop foi criado pela Medida Provisoria (MP) 1.175, de 3/9/98, que também criou o Programa de Revitalizagdo de Cooperativas
do Brasil (Recoop). A MP foi reeditada em 2001 (2.168-40). O Decreto 3.017/99 foi recém-alterado pelo Decreto 5.315, de 17/12/04.

¢ Receita: dados do Senai, Senac, Senar e Senat provém dos orcamentos reformulados de 1997 [MTb/Sefor (1998)], convertidos em
dolares ao caAmbio médio do ano (US$ 1 = R$ 1,10), dltimo dado oficial disponivel para o sistema. Os valores sio coerentes com outros
estudos sobre as receitas do sistema (SRF, 2000). Para o Sesi e o Sesc, estima-se valor 50% maior do que os do Senai e do Senac, em
vista das respectivas aliquotas. SO o Sebrae divulga dados da receita (R$ 1,3 bilhdo em 2005). Para o Sescoop, calcula-se que o
orcamento nacional represente pelo menos o dobro do de Sdo Paulo, para o qual ha dados de receita para 2004 (R$ 6 milhdes).

¢ Unidades: Senai, Sesi, Senac e Sescoop tém estatisticas para 2004. Para os demais, os nimeros sdo estimados. O Sesc registra 30
unidades em Sdo Paulo e 205 bibliotecas no pais. O Senar opera por meio das respectivas federagdes estaduais (27) e realiza os
programas sobretudo em campo e/ou na sede de sindicatos rurais, de produtores e trabalhadores. O Senat/Sest atua em grande parte
por meio de postos moveis instalados nas principais rodovias do pais. O Sebrae tem 600 balcdes de atendimento, mas opera por meio
da rede Senai/Senac e outros parceiros em seus projetos.

¢ Matriculas: também ha estatisticas para esse item para Senai, Sesi, Senac, Senar, Sest/Senat e Sescoop, relativas a 2004. N3o foram
incluidos: no Senai, 153 mil atendimentos e 1,4 milhdo de horas em assessorias; no Sesi, 650 mil matriculas em educacéo basica. Para
os demais, os nimeros sao estimados. Para o Sesc, considera-se oferta proxima a do Sesi - embora o Relatério de 2002 indique 2,2
milhdes de matriculas e 14 milhdes de atendimentos na EJA e treinamentos. Para evitar dupla contagem, foi assumido que as
matriculas do Sebrae se distribuem entre os demais Ss e outras agéncias de educacio profissional [escolas técnicas, universidades e
organizagdes ndo-governamentais (ONGs)], seus parceiros na maioria dos projetos.

n.d. = ndo-disponivel.
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0 perfil socioeconémico do publico do sistema esta concentrado nas classes
C/D. No Senac, por exemplo, 54% tém renda familiar até 6 salarios minimos (SM)
e 74% se originam de escolas publicas [Senac (2004)]. O padrio varia, naturalmente,
segundo o nivel dos cursos, encontrando-se um perfil mais elevado nos cursos
técnicos e superiores, tipico de quem conseguiu completar o ensino médio e
continuar estudando. Mas ha também clientelas em situacdo mais precaria, aten-
didas principalmente pelo Senar e por linhas de atendimento comunitario das
diversas entidades.

d) Financiamento: o peso do tributo compulsério

Os Ss contam, principalmente, com o tributo compulsorio pago pelas em-
presas privadas que representa, na média, 85% do orcamento anual do sistema
(Tabela 33). O compulsorio totaliza, no geral, 2,5% sobre a folha de pagamento
do setor atendido pelo Ss (1% para a formacédo profissional e 1,5% para a parte
social), mas ha excec¢oes (Quadro 11).

e) Fontes alternativas de receita

Apesar do volume e da continuidade, o compulsério tem sofrido perdas e
oscilacdes na ultima década, em funcio do encolhimento de sua base (a folha de
pagamentos), da informalidade, do achatamento salarial e do timido crescimento
econdmico. Medidas como a Lei Federal 9.601/98, que criou o contrato de trabalho
por tempo determinado, com reducdo do compulsorio e outros encargos sociais,
também tém afetado a receita do sistema.

r = QUADRO 11 |—\

Recolhimento do Tributo Compulsério

O Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS) recolhe, centraliza e repassa os fundos aos Ss,
retendo 3,5% para despesas de administracdo. No caso do Sest/Senat, o tributo incide também
nas contribuicées previdenciarias de autbnomos (motoristas) e, no Senar, sobre as vendas, pois
a folha de pagamentos do setor rural é reduzida. A aliquota do Sebrae é menor (0,3% sobre a
folha), mas incide sobre industria e comércio. O Senai conta com um adicional de 0,5% pago
pelas empresas de mais de 500 empregados e recolhido diretamente ao seu Departamento
Nacional, para financiar P&D.

Vale observar que ha tributos compulsorios para formacdo em outros setores, além dos que
sdo cobertos pelo Sistema S [SRF (2000)], a saber: para o Instituto Nacional de Colonizacio e
Reforma Agraria (Incra), destinados a formagio no setor rural (Lei 2.613, de 23/09/55); para a
Diretoria de Portos e Costas (DPC), para o setor maritimo e portuario - Lei 5.461, de 25/06/68);
para o Fundo Aeroviario, em beneficio da aviagdo civil (Decreto-Lei 1.305, de 08/01/74); e o
sequro obrigatorio para acidentes de trabalho, gerido pela Fundagdo Jorge Duprat Figueiredo
de Medicina e Seguranca do Trabalho (Fundacentro/MTE). As aliquotas sdo de 2,5% sobre folha
de pagamentos; o seguro para acidentes varia de 1% a 3%, dependendo do grau de risco da
atividade.
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Para compensar a perda, os Ss tém intensificado iniciativas para reforcar o
caixa, tais como:

e Cobranca de servicos de consultoria, trabalhos de laboratdrio e de oficina,
além de taxas e mensalidades de cursos - exceto os de aprendizagem, obrigato-
riamente gratuitos.

e Expansio de parcerias com o setor publico, em projetos financiados pelo
FAT, BNDES e agéncias internacionais.

e Arranjos informais com empresas, sindicatos, prefeituras e comunidades.
Tais arranjos tém sido importantes para atender a demandas locais, inclusive de
setores ndo contribuintes ao sistema, permitindo levar qualificacdo a trabalhadores
informais que estdo na ponta das cadeias produtivas.

No entanto, a soma dessas receitas, junto com ganhos de capital (rendimentos
financeiros), representa em média apenas 15% do or¢camento total dos Ss, che-
gando no maximo a 30% no Senac, que tem uma pratica e uma politica mais
consolidada de venda de produtos e servicos, tendéncia que parece se definir
também no Senai.

f) Perspectivas: a vida depois dos 60

0 Sistema S brasileiro ¢ o maior e mais consolidado agente privado de formacio
profissional na América Latina, tendo inspirado e orientado a criacio de similares na
maioria dos paises da regiio. Mas nenhum persiste com o perfil, escala e dinamismo
dos Ss brasileiros [Cinterfor/OIT (2002a e b)]. Comparado aos vizinhos, nosso Sistema
S cresceu, modernizou-se e inovou, reforcando sua posicdo no mercado nacional da
formacéo e seu perfil exportador de tecnologia e produtos educacionais para paises
menos desenvolvidos da América Latina e da Africa.

Nao obstante, mesmo apos mais de 60 anos de reconhecida atuacio, de
tempos em tempos o sistema fica na berlinda politica, em particular por causa do
seu modelo de gestio (privada) e financiamento (publico). Os criticos ressaltam
certa falta de transparéncia, sobretudo dos dados financeiros, e a auséncia de
participacio dos principais atores sociais na sua gestdo: governo, trabalhadores e
0s proprios empresarios, apenas parcialmente representados por suas federacdes.

0 tributo compulsdrio ¢ outro ponto fragil, em face das tendéncias de
liberalizacio econdmica e flexibilizacdo de encargos sociais. Mas os Ss resistem,
contando, além da imagem positiva e do apoio de parte da opinido publica, com
lobbies bem articulados no Congresso, tanto de empresarios - que querem baixar
custos, mas nio abrem mio do compulsorio, que garante suas federacdes e con-
federacdes -, como de sindicalistas - muitos ex-alunos, que valorizam o sistema,
ainda que critiquem seu modelo de gestio.
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Ha medidas recentes que preocupam o sistema, mas, de fato, trazem alguma
brisa de competicdo nesse mercado. Além da reducdo de encargos nos contratos
de trabalho por tempo determinado, abriu-se a possibilidade de ONGs e entidades
privadas ofertarem cursos de aprendizagem (Lei 10.097/2000), que ¢ a razdo de
ser original dos servicos e a base do respectivo compulsorio, nos termos da CLT.

Esses e outros temas estio na pauta do Legislativo e de dois foruns criados
pelo atual governo: o do Trabalho, que discute a legislacéo trabalhista (CLT), e o
do Sistema S, ambos reunindo empresarios, trabalhadores e governo. Ndo ha
conclusdes nascendo desses foruns, mas seus debates refletem o desafio de mudar
o sistema sem comprometer suas vantagens de relativa flexibilidade, agilidade,
estabilidade e qualidade, em principio garantidas pela sua formula peculiar de
gestdo e financiamento.

6.2.2 O Ensino Técnico de Nivel Médio: Devagar, mas Chegando
aos 100 Anos

a) Perfil da oferta

A oferta total do ensino técnico nio chega a 1 milhdo de matriculas, mesmo
tendo crescido 20% entre 2003 e 2005. Cresceu mais no segmento privado, que
inclui o Sistema S, cuja participacdo no total de matriculas passou de 55% para
580 no periodo (Tabela 34).

Apesar do peso do setor privado, a face mais conhecida e consolidada desse
grupo ¢ a rede de escolas técnicas federais, com 138 estabelecimentos e perto de
80 mil alunos em todo o pais, so no nivel técnico. A maior fatia da oferta publica,
no entanto, esta na rede de escolas técnicas estaduais, com 553 estabelecimentos
e 165 mil alunos, com destaque para as 150 escolas técnicas e centros tecnologicos
da Fundacédo Paula Souza, em Sdo Paulo, ligada a Universidade Estadual Paulista.

TABELA 34
Brasil: Numeros do Ensino Técnico de Nivel Médio — 2003-2005

Variaveis 2003 2005 2005-2003 (%)
Estabelecimentos (mil) 2.8 3 7
Matricula (mil) 589 707,3 20
Participago da oferta do setor privado (%) 55 58

Orcamento anual (US$ milhdes)” 706,8 848,8

Fonte: MEC/Inep - Censo Escolar de 2003 e de 2005.

a
Estimativa, considerando um gasto médio de US$ 1,2 mil/matricula = 600 horas anuais x US$ 2/hora.
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Publicos ou privados, 2/3 do ensino técnico estio no Sudeste - 40% em Sio
Paulo -, resultado da prépria concentracdo demografica e econdmica na regido.

Ha centenas de titulos de cursos, que sido agregados, para fins estatisticos,
em 20 dreas ocupacionais. Destas, apenas cinco concentram 80% da oferta de
matriculas: saude (cursos de enfermagem, protético), gestdo, industria (metal-
mecanica), informatica (processamento, programacio, manutencéo) e agropecuaria.
Se somadas as areas de turismo e hotelaria, quimica, construcio civil e telecomu-
nicagdes, tem-se 90% ou mais da oferta.

E notavel o crescimento da area da saude, que representava 11% da matricula
em 1999, passando a 33% em 2004. A mudanca decorre de novas exigéncias
legais para o exercicio da profissdo de auxiliar de enfermagem, que aumentou a
demanda por esses cursos e gerou intervencdes em grande escala do poder publico,
como o Programa de Formacio de Auxiliares de Enfermagem (Profae).

b) Perfil da clientela

O crescimento da drea da saude mudou também o perfil da clientela. A matricula
feminina passou de 40% para 49% entre 1999 e 2003, superando os 70% na
propria saude e em areas como gestdo, turismo e hotelaria. O avanco feminino no
técnico, muito acima de sua participacdo na PEA (44%), explica-se também pela
escolaridade mais alta das mulheres — a PEA feminina tem oito anos de estudo,
em média -, o que as habilita melhor para tais cursos.

Outra caracteristica da clientela ¢ seu perfil relativamente maduro. Dado o
atraso na escola basica e a insercdo precoce no mercado de trabalho, 62% dos
alunos e quase 80% dos concluintes do ensino técnico tém mais de 20 anos de
idade. Um terco dos matriculados e 42% dos concluintes tém mais de 25 anos.
Sao indicios de que cursos técnicos funcionam menos como formacéio inicial -
para entrada no mercado - e mais como alternativa de educacdo continuada, o
que condiz também com os 80% da matricula em cursos noturnos.

¢) Tendéncias: 100 anos de indecisdo?

0 ensino técnico esta perto dos 100 anos, considerando que a rede federal
comecou a ser implementada em 1909, quando foram criadas 19 escolas de apren-
dizes e artifices, uma em cada estado, pelo Governo Nilo Pecanha - quase cen-
tendrio, mas ainda sem foco definido. Na teoria, seria uma alternativa de formacéo
para o trabalho. Na pratica, ¢ um passaporte para a universidade. A confusdo
aumentou nos anos 1970, quando o governo decretou (LDB 5.692/72) a
profissionalizacdo obrigatoria para todos os alunos do ensino médio (segundo
grau, a época).
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A medida visava, em tese, atender a uma presumida escassez de técnicos no
mercado e conter a pressdo sobre o ensino superior. Ndo adiantou. Ndo segurou a
busca pela universidade, minou a qualidade do ensino médio e gerou uma explosio
de cursos técnicos artificiais, baratos e sem compromisso com o mercado. O ensino
médio piorou porque perdeu seu foco - nem propedéutico, nem profissionalizante.
E as boas escolas técnicas tornaram-se redutos de educacio de melhor qualidade
e, por isso mesmo, passaram a atrair a classe média, mais interessada em passar
no vestibular do que no diploma técnico.

A obrigatoriedade da profissionalizacdo caiu em 1984, mas o perfil do ensino
médio/técnico s6 comegou a mudar com a LDB/96, que estabeleceu a separagio entre
educacdo profissional técnica e a escola média. Em 2004, porém, foi restabelecida a
possibilidade da integracdo entre ensino médio e técnico — mais um sinal da con-
fuséo e continua busca de rumos para esse curso. Desde a promulgacido da LDB/96,
o curso técnico tem sido alvo de projetos de incentivo e modernizacdo, com
prioridade ora para o setor semiprivado e comunitario, ora para o setor publico.

d) Perspectivas: precisa-se de técnicos?

A matricula nos cursos técnicos representa menos de 10% do total de alunos do
ensino médio regular (9,2 milhées em 2005, de acordo com dados do MEC/Inep)
e nio chega a 1% da PEA com oito anos de estudo ou mais (46 milhoes de
trabalhadores), que seriam candidatos potenciais aos cursos técnicos.

E curioso notar o contraste com a tradicdo européia. Afora os paises que
adotam o sistema dual (Suica, Austria e Alemanha), todos tém uma fracdo muito
importante da coorte estudando em cursos técnicos. Matriculam minimamente
30% da coorte, mas esse numero pode ser bem maior. Na Russia, somente 1/3 ia
para o secundario académico. Em contraste, o Brasil esta travado abaixo de 10%.

Diante do potencial indicado, seria possivel esperar uma explosdo da demanda
- e da oferta - para esses cursos? E dificil fazer previsées, pois o curso técnico de
nivel médio tem demandas muito diversas, tanto em matéria de publico como de
conteudo, conforme resumido a seguir.

e Os centros de exceléncia, sobretudo os federais e os do Sistema S, continuam
a ser procurados por jovens com duplo objetivo: obter formagdo de melhor qua-
lidade, capaz de melhorar suas chances de passar no funil de acesso a universidade
publica, e garantir um emprego que permita bancar estudos superiores, mesmo
quando a faculdade ¢ gratuita.

e Empresas modernas demandam técnicos para suprir postos de supervisio
e chefia antes ocupados por pessoas de nivel fundamental, inclusive por exigéncias
de programas de certificacdo de qualidade.
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e A legislacido, por seu turno, vem impondo - justificadamente, na maioria
dos casos - nivel técnico para grandes categorias que antes mal chegavam ao
antigo primario e aprendiam na pratica - ou em cursos livres, na melhor das
hipdteses, como ¢ o caso de auxiliares de enfermagem e educadores infantis, de
creches e pré-escola.

Esse perfil de demanda reforca a condicédo transitdria e indefinida do curso
técnico na vida profissional de jovens e adultos. Sua procura parece estar condi-
cionada a falta de qualidade no ensino médio e a baixa escolaridade da PEA. Por
ora, enquanto a maioria mal termina o fundamental, ¢ mais facil fazer o supletivo
e saltar para o nivel técnico. A meta, no entanto, continua sendo o superior,
sobretudo nas modalidades mais curtas, que valem mais no mercado de trabalho
e tém status social mais alto do que o técnico.

6.2.3 Jovens e Adultos: Ha Vida e Trabalho depois dos 30

a) Vale a pena educar adultos de baixa escolaridade?

Os especialistas divergem, as empresas agem. As maiores, modernas e com-
petitivas — e até boa parte das menores e que seriam consideradas tradicionais -
parecem determinadas a educar seus empregados adultos. Seja por exigéncias
técnicas e de seguranca no trabalho, seja para credenciar-se a processos de certificagcio
de qualidade, nfo ¢ mais possivel operar com analfabetos absolutos ou funcionais.
Alfabetizar ¢ o passo inicial, mas a meta ¢ pelo menos o nivel médio.

Trabalhadores formais e informais também estdo na luta pelo diploma de
nivel médio, requisito praticamente universal para entrar ou ficar no mercado
formal e para prestar qualquer concurso publico. Essa dupla demanda — empresas
e individuos - explica a forte expansido da EJA, cuja matricula cresceu 21% no
periodo 2001-2005, trés vezes mais do que o curso médio regular (Tabela 35).

0 crescimento da EJA vem se dando principalmente no nivel fundamental, o
que ¢ consistente com o fato de quase metade da PEA ter menos de oito anos de
estudo. Para essa clientela, de jovens e adultos ocupados ou em busca de trabalho,
a EJA ¢ ndo apenas o caminho mais rapido, mas também mais atrativo do que o
ensino médio regular, em virtude de ambientes, horarios e, em alguns casos, de
metodologias mais ajustadas ao seu perfil, como o Telecurso 2000, o Tecendo o
Saber e a Escola da Juventude.

De todo modo, a oferta atual de EJA (na casa de 5,6 milhdes de matriculas)
ainda ¢ pequena, em vista de seu mercado potencial de 45 milhdes de jovens e
adultos que estdo na PEA (ocupados ou néo) e ndo completaram a escola funda-
mental.
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TABELA 35

Brasil: Numeros da Educacdo de Jovens e Adultos - 2001-2005

Variaveis

Matricula no curso médio regular (milhdes)

Matricula EJA total - fundamental + médio - presencial (milhdes)

Matricula EJA nivel médio - presencial (milhdes)

Matricula EJA semipresencial - fundamental + médio (milhdes)

Matricula EJA total geral (milhdes)

Estabelecimentos (mil)’

Participacéo do setor publico na matricula (%)

Orgamento anualb(R$ bilhdes)

Fonte: MEC/Inep - Censo Escolar de 2001 a 2005 (consulta na internet).

: Abrange toda a rede de educacéo basica do pais, publica e privada.

2001 2002 2004 2005 2005/2001 (%)

8,4 8,7 92 9 7
38 38 46 46 21
1,1 1 12 12 9
1111
57 56
18 18
95 95
17 17

b
Estimativa, considerando um gasto médio anual de R$ 300 (matricula = 300 h/ano). Os valores equivaleriam a US$ 680 milhdes em
2004 e US$ 700 milhdes em 2005 (tomando-se por base as médias de R$ 2,50 e R$ 2,20 por dolar, respectivamente).

b) O analfabetismo vai acabar?

Estima-se que, entre 2003 e 2004, quase 8 milhdes de jovens e adultos foram
- teoricamente - alfabetizados (Tabela 36), o que teria sido suficiente para cobrir
perto de 90% da PEA com menos de um ano de estudo. Nesse ritmo, o analfabe-

tismo absoluto (total incapacidade de ler e escrever) poderia ser erradicado em
pouco tempo.

Ano

2002
2003
2003
2004’
Total
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A questio, no entanto, ¢ mais complexa, pois ha duvida sobre a eficacia da
alfabetizacio de adultos em programas curtos, sem continuidade no supletivo ou
em cursos profissionais. Além disso, persiste o problema do analfabetismo funcional.

De qualquer maneira, tendo em vista o acesso praticamente universal as
coortes mais jovens e o crescimento do numero médio de anos de estudo dessas

TABELA 36

Numeros da Alfabetizacdo de Jovens e Adultos - 2002-2004

Matricula Investimento
(milhao) (R$ milhoes)

a

1,1 13,3
19 175
3,2 320°
17 168
7.9 7763

Fonte: MEC/Portal Secad (21/2/06).

Principal programa

Alfabetizacdo Solidaria’

Brasil Alfabetizado
Varios

Brasil Alfabetizado

Entidades gestoras/executoras

MEC, prefeituras e comunidade solidaria (ONGs)
MEC, secretarias mun. e estad. de educacéo
ONGs, empresas, comunidades

MEC, secretarias de educ., universidades

a
Estimativa (considerando o valor médio de R$ 100/matricula, calculado a partir do Brasil Alfabetizado em 2003 e 2004). Os dados de

2004 sao previsdes do MEC.

b
0 Programa registra 4,9 milhdes de formados entre janeiro de 1997 e dezembro de 2004 ( www.alfabetizacao.org.br, 1/3/06).



coortes, sdo razoaveis previsdes otimistas em relacio a erradicacido do analfabe-
tismo no Brasil, em prazo bastante reduzido.

6.2.4 O Funcionalismo Vai a Escola

A formacido profissional dos funciondrios publicos nio dispde de estatisticas,
apesar de ser financiada e gerida pelo poder publico (federal e estadual).

As academias que formam policiais e militares sdo a sua face mais antiga e
reconhecida. Mas, desde os anos 1990, surgem ou crescem varias escolas de governo
[Quadro 12, para treinamento de quadros civis, visando a atender demandas de
modernizacio dos servicos publicos e de politicas sociais (saude, direitos humanos,
combate a pobreza)].

r { QUADRO 12 |—\

Escolas de Governo e do Governo: Treinamento do Funcionalismo Civil e Militar

Escolas/fundacgdes federais: Escola Nacional de Administragfio Publica (Enap); Escola Superior
de Administragdo Fazendaria (Esaf); Fundacentro; Banco do Brasil
Rede de agéncias e Fundagdes estaduais de administracdo publica: Fundagéo Jodo Pinheiro/MG; Fundacéo do
escolas Desenvolvimento Administrativo (Fundap/SP) etc.
Escolas de governos municipais: por exemplo, em Campinas, Santo André e Porto Alegre
Academias militares (Marinha, Exército, Aeronautica) e de policia civil/militar (estaduais)
. . Fundos publicos (FAT, BNDES) + empréstimos internacionais (BID) + or¢amentos publicos -
Financiamento L
federal, estadual, municipal
Enap - 1996-2001: treinamento de 800 mil funcionarios publicos entre 1996 e 2001 -
recursos do FAT e dos estados
Academias estaduais de policia (PE, PR, RJ e MG): treinamento de 26 mil policiais em 2000,
com recursos do FAT, para melhorar o atendimento aos cidaddos
Ministérios e secretarias estaduais da area social e da saude: formacédo de agentes de satde
Exemplos de (programas Saude da Familia), cuidadores de idosos, educadores infantis
Fundap/SP: oferta, em 2004-2005, de cursos para cerca de 40 mil funcionarios do governo
programas recentes ) ) ) L . o ) )
paulista, nas areas de informatica, atendimento ao cidadéo e gestéo (estes para quase 7 mil
executivos publicos), com investimento estimado em R$ 17 milhdes do governo paulista.
A meta para 2006 chega a quase 50 mil matriculas, nessas e outras areas de cursos.
Secretaria de Educacio/SP: estruturacio da Rede do Saber, formada por 2 mil computadores,
100 salas de videoconferéncia e 100 laboratorios, instalados em 89 municipios do estado,
para garantir a educacdo permanente de seu quadro de mais de 180 mil docentes

Estabelecimentos = 300 (cerca de dez por estado, além das unidades federais)
., . Matriculas = 560 mil matriculas/ano (em torno de 10% do funcionalismo civil e militar, num
NUmeros estimados o
total de 5,6 milhdes)

Investimento = US$ 90 milhdes/ano (40 horas por matricula, a US$ 4/hora)

Fontes (dados e bases para estimativas): MTE/FAT (2002); Pnad (2004); Conselho Executivo da Norma-Padrao (Cenp/SP) (consulta ao
site em 14/3/06); Casa Civil (consulta, via e-mail, em 21/03/06).

\_ J
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Expande-se, também, a oferta de cursos de informatica, linguas estrangeiras,
lideranga, atendimento ao publico, além da propria EJA, uma vez que grande
parte do funcionalismo (pessoal mais antigo) tem baixa escolaridade.

A partir da LDB/96, que fixou exigéncias de escolaridade para o professorado,
tem crescido também o investimento em graduacio e pos-graduacio. Nessa linha,
¢ destacavel a acdo massiva dos estados, em especial os do Sul e Sudeste, na
formacio do professorado de educacdo basica, mediante cursos de graduacio,
exigidos pela legislacdo educacional, e pds-graduacdo, aproveitando em larga
escala o ensino livre a distancia (EAD) (Quadro 12).

6.3 Nao-Sistemas Paralelos

6.3.1 Uma Escola em cada Empresa
a) 0 Mundo de Treinamento nas Empresas

Pouco se sabe sobre os cursos e treinamentos realizados nas e pelas empresas.
Juntando dados e fatos, chega-se a 9 milhdes de matriculas (Tabela 37). Sdo
numeros subestimados, porque as empresas costumam treinar multiplicadores
para repassarem os conteudos aos demais empregados em um regime ainda mais
informal e invisivel.

TABELA 37
Estimativa da Formacéo nas Empresas Privadas — 1999-2000

Provedores Estab. Matr. Orcamento Bases para estimativas
(mil) (mil) anual
(US$ milhoes)

Unidades na/da empresa (em 4,2 5 800 Estabelecimentos = 80% das empresas com + de
parceria ¢/ Sistema S e outras 500 empregados (5,2 mil)
agéncias) Matriculas = 50% dos empregados (10 milhdes)

Orcamento = 40 h/matr. x US$ 4/h

Fornecedores de materiais, 1,5 2,6 210 Estabelecimentos = 80% das empresas ¢/ + de
equipamentos, sistemas mil empregados (1,9 mil)
Matriculas = pessoal ¢/ formacgio
técnica/superior = 10% do setor formal
(26,2 milhoes)
Orcamento: 20 h/matr. X US$ 4/h

Consultores (autdbnomos, - 1.3 100 Matriculas = gerentes/técnicos = 5% do mercado
microempresas) formal (cf. Rais-2000)
Orcamento: 20 h/matr. X US $4/h

Total 57 89 1.110

Fontes de dados e referéncias para estimativas: Rais (2000 e 2004); MTE/FAT (2002); Banco Mundial (2003); Leite (20030);
Senai (20050).
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Os recursos provém de orcamentos dos setores de pessoal e P&D, empréstimos
para inovagdo e modernizacido (BNDES, Finep), incentivos publicos para implan-
tacdo de novas empresas e descontos na contribuicdo ao Sistema S, mediante
acordos de cooperacio/isencao.

As empresas, cada vez mais, computam esses investimentos em seus balancos
sociais, que valorizam a responsabilidade social e a boa cidadania corporativa do
setor privado [Exame (2005)]. Sdo, no geral, programas com foco preciso e apli-
cacdo imediata — ndo raro on the job -, contando também pontos para a estabi-
lidade, fundamental em tempos de crise, e eventuais promocdes.

b) A “Pedagogia da Fabrica”

Para o pessoal de producio e apoio, que representa a grande massa dos empregados,
as empresas patrocinam principalmente dois tipos de programas. Um deles
corresponde aos cursos de alfabetizacio e supletivos, que utilizam em larga escala
o Telecurso 2000 e similares, como o Tecendo o Saber, por exemplo. Outra moda-
lidade sdo os treinamentos de curta e média duracio (formacdo continuada), que
tém pelo menos quatro focos principais, em matéria de desenvolvimento, reforco
e/ou atualizacdo de:

e habilidades basicas/gerais (leitura, escrita, matematica);

e habilidades técnicas (operagcdo de maquinas, equipamentos, sistemas; novos
processos e materiais; controle de qualidade);

e atitudes e comportamentos (lideranca, iniciativa, motivacdo e relaciona-
mento interpessoal); e

e procedimentos de saude e seguranca no trabalho (prevencio de acidentes,
doencas sexualmente transmissiveis (DST), Aids, alcoolismo e drogas).

Técnicos e executivos recebem, sobretudo, cursos nas areas comportamentais
(lideranga, iniciativa) e de gestdo (técnica e financeira). Grandes corporacoes
comecam também a patrocinar o ensino superior e pos-graduagédo, por meio de
universidades corporativas ou contratacdo de turmas fechadas com institutos,
fundacdes especializadas e centros de exceléncia, publicos e privados.

6.3.2 Ensino Livre: Cursos em todas as Casas

0 ensino livre existe desde ha muito - ha escolas que passam dos 60 anos -, mas ¢
quase desconhecido, ainda que as entidades tenham registro formal [Cadastro Na-
cional de Pessoa Juridica (CNPJ)]. Nos anos 1980, Paro (1981) chegou a identificar
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mais de mil escolas livres no municipio de Sdo Paulo, com base em registros do
Nucleo de Ensino Profissional Livre, da Secretaria de Educa¢do. Em 1998-1999,
cadastros nacionais chegaram a identificar cerca de 5 mil dessas entidades em
todo o pais, representando cerca de 1/3 do total de entidades cadastradas (Tabela 38).

TABELA 38
Estimativa da Oferta de Cursos Livres - 1999-2000

Total de Entidades de ensino Cursos  Matricula Orcamento
Fontes entidades’ livre, privadob (titulos) anual anual’
cadastradas
@ © e
Cadastro FAT [MTE (2000a)]
Pesquisa - visitas, telefonemas, listas US$ 800
telefonicas, nas 27 UFs (1998/1999) 17,5 mil 5 mil 29% - 5 milhdes milhdes
Cadastro MEC (2000)
Convocatéria e registro via Web
(base 1° semestre de 1999) 3,9 mil 1,2 mil 031 12,7 mil 962 mil -

Incluindo oferta de cursos técnicos (nivel médio) e tecnoldgicos (superior).

b
No Cadastro FAT as entidades se autoclassificaram; no do MEC, contamos como “livres” as entidades privadas que ofertam educagéo
profissional continuada (formagéo basica, ver LDB/96), excluido o Sistema S.

€ Considerando média de 80/h por matricula, a US$ 2/h.

a) Perfil da oferta

Os cursos livres sdo, na sua quase totalidade, de curta duracdo (até 80 horas) e
sem regulamentacio curricular - na LDB/96 eram identificados como formacéo
bdsica; na terminologia atual, sio chamados de educacdo continuada. Podem ser
ofertados na rede publica (escolas técnicas, tecnoldgicas, universidades) e no
Sistema S, mas a maior parte da oferta esta nas chamadas escolas livres, operando
com gestdo e financiamento privados.

Nessa categoria, encontramos quase 13 mil titulos de cursos livres privados,
enquadrados em 47 areas ocupacionais [MEC (2000)]. Mas apenas quatro con-
centram mais da metade da oferta de matriculas e conclusdes: informatica, adminis-
tragdo, idiomas estrangeiros e metal-mecanica. Sua clientela ¢ predominantemente
adulta (70% com mais de 20 anos e 53% acima dos 25 anos de idade), indicando
que os cursos livres também funcionam como educagdo ao longo da vida.

Idiomas e informatica parecem estar em expansao, inclusive pelas franquias
de escolas e cursos, que contam com linhas de financiamento, para micro e pe-
quenos negocios, junto a rede bancaria publica e privada. Os cursos de inglés
ainda dominam, mas o espanhol ja se destaca, e outros mais exdticos (chinés,
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russo, finlandés e sueco) comecam a aparecer. Outra novidade ¢ a explosido de
cursinhos preparatorios para concursos publicos e exames de ordens profissionais.

b) O Sucesso dos Pioneiros da EAD

Merecem destaque os institutos Monitor e o Universal Brasileiro, mais antigos do
que o Sistema S, pioneiros no EAD, inicialmente pelo correio e, cada vez mais,
pela internet. Sua oferta inclui também, em menor escala, a EJA e cursos técnicos
de nivel médio.

Seu marketing visa, sobretudo, as classes C/D, servindo-se de revistas, pro-
gramas e apresentadores populares de TV, bem como de folhetos em agéncias dos
Correios. Estdo ativos ha mais de 60 anos, renovando métodos e técnicas e con-
tando apenas com as mensalidades pagas pelos alunos. E claramente um caso de
sucesso, pouco conhecido, mas reconhecido por especialistas do ramo.

¢ ) Uma escola em cada casa?

Paralelo ao paralelo, mais livre que cursos livres, ha incontaveis opgdes de apren-
dizado chegando diariamente a milhares de domicilios, por meio da televisdo, da
midia impressa e da internet.

Televisdo - Paga ou aberta, comercial ou educativa, a TV contém uma variada
oferta educativa, de grande alcance potencial: ha 60 milhdes de aparelhos de TV,
distribuidos entre 46 milhées de domicilios do pais, segundo a Pnad de 2004. Na
escala do pais, mesmo os programas de baixa audiéncia atingem publicos consi-
deraveis. Gratuitos em sua maior parte, costumam ser mais atrativos do que
cursos formais, em matéria de temas e metodologia, pois incluem aulas praticas,
com demonstracdo passo a passo, debates, entrevistas, consultas on line, reportagens,
dramatizacdo, cinema e esquetes. Tudo isso forma um variado cardapio de
edutainment (educacdo com entretenimento), que pode ser classificada em trés
blocos, conforme resumido a seguir.

e Emissoras exclusiva ou predominantemente educativas — como o Canal
Futura, Cultura, TV Senac e TV Escola -, com oferta estruturada de EJA, como os
citados Telecurso 2000 e Tecendo o Saber, formacio profissional e continuada (o
Telecurso 2000 Profissionalizante, cursos de fotografia, desenho técnico, teatro,
idiomas, atualizacdo de docentes, entre outros).

e Canais setoriais, que incluem altas doses didrias de informacéo e orientacio
em dareas profissionais especificas, como o Canal Rural, Terra Viva, TV Justica,
Camara, do Senado e Justica.

e TV comercial aberta, que veicula programacdo educativo-cultural, mas
também um vasto rol de programas populares, cujo potencial de informacéo e
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orientacdo profissional ndo se deve desprezar — ainda que mesclados com muita
propaganda. Matutinos e vespertinos (uma a duas horas diarias por emissora),
focalizam, em geral, mulheres de classes C/D - nem tdo pobres que ndo possam
comprar nada, nem tio ricas que nao precisem economizar ou aumentar a renda.
Funcionam como cursos de economia doméstica, com forte apelo para o faca,
use, economize e venda - ai estdo os doces e salgados, sabonetes e cosméticos,
roupas, bijuterias e objetos de decoracdo. Orientam para o empreendedorismo,
respeito ao meio ambiente (reciclagem) e medidas de sequranca no trabalho. Trazem,
com certa regularidade, especialistas — alguns de renome - para sessdes de infor-
macdo e aconselhamento nas mais variadas areas da vida familiar e profissional
(saude, sexualidade, relacionamentos, direitos civis e trabalhistas, legislacio tri-
butaria e previdéncia social).

Bancas e livrarias - Sdo uma alternativa menos acessivel, pois dependem do
poder de compra, mas parece ter publico assegurado, ja que existem ha décadas,
renovando-se na forma e temas dos cursos ofertados. Uma rapida pesquisa em
bancas e livrarias de capitais e interior (Sdo Paulo, em 2006, e na regiio metro-
politana de Belo Horizonte, em 2003) revelou uma gama entre 20 e 40 titulos
diferentes, excluidos os exemplares da mesma série, na forma de revistas, livretos
e fasciculos, em geral acompanhados de CD-ROMS e DVDs, que vieram em subs-
tituicdo as fitas cassetes e aos videos. Os temas sdo variados: informatica, artesa-
nato (bordado, croché, trico, bijuteria, pintura, costura), culinaria, idiomas,
empreendedorismo, franquias, vestibulares, concursos, historia, ciéncias, pueri-
cultura, pedagogia, construgdo civil, mecanica, eletricidade, marcenaria, arte e
cultura. H4 assuntos para todos os gostos e precos para todos os bolsos.

O mundo dos cursos on line - Ainda tém alcance limitado, mas seu potencial
¢ enorme, até por conta da escala do pais. Segundo a Pnad de 2004, apenas 16%
dos domicilios tém computador e sé 12% tém acesso a internet. Mesmo assim, os
numeros absolutos sdo expressivos: em outubro de 2005, 12 milhdes de pessoas
usaram a web em casa, totalizando quase 19 horas de navegacio no més [Muniz
(2005)]. De olho nesse potencial, vem crescendo a oferta de cursos livres on line, nas
mais diversas areas, como administracdo e negdcios, arte e cultura, ciéncias,
comportamento, controle de qualidade, direito e legislacdo, educacio, engenharia,
idiomas, informatica, jornalismo, marketing, matematica e portugués (redacio),
saude e beleza. Uma passada pela web mostra grande variedade de ofertantes, que
podem ser institui¢oes formais (universidades e suas fundagées, Sistema S), mas
também entidades virtuais, com ofertas populares de precos e conteudos variados.
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6.3.3 Terceiro Setor: Escolas por todos os Cantos

a) O que é o Terceiro Setor?

Ha polémicas quanto a sua definicdo, mas este bloco ¢ tratado aqui como o das
entidades sem fins lucrativos, ndo-governamentais e que visam prestar servigos
de carater publico, ainda que tenham gestdo privada.

Trata-se de um quase incontavel universo de organizacoes religiosas, politicas e
sociais, cujo numero pode variar entre 14 mil e 220 mil, dependendo da fonte da
contagem. Ao que parece, envolvem 12 milhdes de pessoas, entre gestores, vo-
luntarios, doadores e beneficiarios. Uma pesquisa com as 400 maiores entidades
do terceiro setor mostrou que, em 2000, elas mobilizaram cerca de 87 mil funcio-
narios, 400 mil voluntarios e investiram quase R$ 2 bilhdes [Kanitz (2005)].

Diante desses numeros, pode ser considerada conservadora a estimativa de
que o setor ofereca 3 milhdes de matriculas em cursos e treinamentos, com inves-
timentos na casa de US$ 240 milhdes por ano (Quadro 13).

Seu financiamento combina fundos publicos (FAT, dotac¢des sociais e renuncia
fiscal) com aporte de associados, doagdes e fundos internacionais e, em pequena

r { QUADRO 13 |—\

Formacao Profissional no Terceiro Setor

Redes religiosas - catolicas, evangélicas, orientais e espiritas, inclusive transnacionais
(Kolping, Caritas, Salesiana, Jesuita, Renascer, Universal, Brasil para Cristo, Sei-cho-no-ie)
Agéncias Redes laicas/sociais (Lyons, Rotary, Familia de Escolas Rurais, Viva Rio, Comunitas)
Fundagdes empresariais [Grupo de Institutos, Fundacdes e Empresas (Gife), Empresarios para
o Desenvolvimento Humano (EDH), Bradesco, Roberto Marinho]
Grupos locais: associacées de moradores, escolas de samba, clubes e afins
; Alfabetizacio e EJA (supletivos)
Formacéo ofertada .
Treinamento
Publico-alvo Populagdes vulneraveis, em situacdo de pobreza, desemprego e/ou risco social (jovens,
prioritario mulheres, portadores de deficiéncia, afro-brasileiros)

Fundos publicos (sociais, isencGes fiscais, FAT)

. . Agéncias internacionais (religiosas e laicas)

Financiamento L i N . o
Contribuicdes de associados e doacées de pessoas fisicas e juridicas

Venda de produtos e servicos

Estabelecimentos = 3 mil
Numeros estimados Matriculas anuais = 3 milhdes
Orcamento anual = US$ 240 milhdes (40 horas/matricula x US$ 2/hora, em média)

Fontes (dados e referéncias para estimativas): Leite (2003a e ¢); Gife (1998); MTE (2000a); MTE/FAT (2002a).

. J
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parcela, a venda de produtos e servicos. No periodo 1995-2001, por exemplo, o
terceiro setor foi responsavel pela execucio de 21% dos investimentos do Planfor,
bancados pelo FAT [MTE/FAT (2002a)].

b ) Menos Assisténcia, mais Formacio?

Muitas entidades do terceiro setor existem ha mais de um século, atuando em
escala transnacional, com foco em areas criticas, como direitos humanos, ecolo-
gia e meio ambiente. O segmento, no entanto, parece estar se tornando menos
assistencialista e mais ativo na area de formacio profissional, desde os anos
1990, incrementando sua oferta de alfabetizacéo, supletivos e treinamentos, quase
exclusivamente gratuitos e dirigidos a clientelas em situacio de pobreza e risco
social.

0 estimulo para a mudanca vem de oportunidades abertas por novos estatutos
legais (da Crianca e do Adolescente, da Aprendizagem, do Idoso) e pelas acoes de
responsabilidade social das empresas, que valorizam parcerias com ONGs e co-
munidades.

Comparado aos Estados Unidos, paradigma em matéria de desenvolvimento
do terceiro setor, o Brasil ainda engatinha [Coelho (2002)]. Mas se destaca no
contexto da América Latina, em matéria de escala, diversidade e dinamismo das
organizacoes, bem como por medidas que comecam a valorizar a eficicia e a
qualidade das intervencgoes (Quadro 14).

e { QUADRO 14 l—\

Um Setor de Ensino “Informal” e Gigante

Nos Estados Unidos existem 40 mil fundacgées, das quais pelo menos 10 tém patrimdnio igual
ou superior a US$ 10 bilhdes. Aqui nenhuma fundacio tem patrimonio equivalente [Kanitz
(2005)]. As 66 maiores e melhores fundagdes privadas do Brasil estdo filiadas ao Gife, criado em
1995, com investimentos declarados de US$ 250 milhGes por ano em projetos sociais, culturais
e educacionais de interesse publico. Outro grupo, parceiro do Gife, ¢ o EDH, criado em 2003,
que congrega um grupo seleto de maiores e melhores (Phillips Morris, Nokia, Credicard, Nestlé,
Oracle, Itad, Unibanco, Estrela), com promessa de investir US$ 30 milhdes na qualidade da
educacio e erradicagdo do analfabetismo de jovens e adultos (Portal Gife, dez. 2005 e fev. 2006).

Varias entidades promovem concursos em prol da qualidade do terceiro setor. Um dos mais
divulgados ¢ o Bem Eficiente, da Fundacao Kanitz. O prémio estd na sua nona edicdo e, desde
2003, contempla as 50 ONGs com maior capacidade de inovacéo e gestio (www.filantropia.org.br).

No mesmo sentido, os Programas Capacitacao Solidaria e Alfabetizacao Solidaria tém de-
senvolvido e aplicado, desde final dos anos 1990, metodologias de auditoria financeira, supervi-
sao gerencial, monitoramento e avaliagdo de impacto dos cursos.
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6.4 Sindicatos: Sindicalistas e Sindicalizados Fazem Treinamento
6.4.1 Uma “Pedagogia do Sindicato”?

O Brasil conta com 6 mil sindicatos de trabalhadores, dos quais 3,4 mil nio-
filiados a centrais sindicais, e 2,6 mil de empregadores [MTE (2006)], além de
numerosas associagcdes de categorias que exigem registro profissional. Calcula-se
que pelo menos 10% oferecem algum tipo de treinamento para filiados e interes-
sados (ver Quadro 15).

Sua oferta concentra-se em alfabetizagdo, supletivos e treinamentos de curta
duragdo. Os programas sio coloridos segundo a cartilha politica de cada sindicato.
Com ou sem ideologia, porém, militincia e disciplina fortalecem a formacgdo, tal
como a pedagogia da fdbrica.

- { QUADRO 15 '—\

Formacdo Profissional nos Sindicatos e Associacdes de Empregados e Empregadores

Escolas e centros de sindicatos e organizacdes de trabalhadores: Central Unica dos
Trabalhadores (CUT); Central Geral dos Trabalhadores (CGT); Social Democracia Sindical
(SDS); Forga Sindical, Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag);
Movimento Nacional dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra (MST)
Associactes empresariais: Associacio Brasileira de Metalurgia e Minerais (ABM);
Agéncias Associacdo Brasileira da Industria de Maquinas e Equipamentos (Abimag); Abinee;
Sindicato da Industria da Construgéo Civil (Sinduscon)
Conselhos profissionais: Conselhos Regionais de Engenharia, Arquitetura e Agronomia
(Creas); Conselhos Regionais de Técnicos de Administragdo (CRTAs); Conselhos Regionais
de Contabilidade (CRCs); Conselhos Regionais de Enfermagem (Corens); Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB); Conselhos Regionais de Medicina (CRMs)

Formacao Alfabetizacdo, supletivos (EJA) e treinamentos

o Associados e membros da categoria
Publico-alvo . . . x : .
Populagdes vulneraveis, em situacdo de pobreza, desemprego efou risco social
Imposto sindical (compulsorio)

) ) Fundos publicos (FAT, Fundacentro)

Financiamento L . . . -
Contribuicbes de associados (18% da PEA sdo associados a sindicato)

Doagdes de sindicatos de outros paises (Estados Unidos, UE)

Estabelecimentos = 800 (10% do total de entidades sindicais)
Numeros estimados Matriculas anuais = 1,6 milhdo
Orcamento anual = US$ 130 milhdes (40 horas/matricula x US$ 2/horas, em média)

Fontes: (Dados e referéncias para estimativas): Leite (2003¢); Dieese (2001); MTE (20000 e ¢) e (2006); MTE/FAT (2002a e b) e
Pnad (2004). )
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A estrutura sindical tem a mesma origem (CLT) e modelo de financiamento
do Sistema S, contando com o imposto sindical compulsorio para empregados e
empregadores. Para a formacéo, o setor utiliza também outros fundos publicos
(FAT, Fundacentro, fundo maritimo e aeroviario), somados a dotagées internacionais
- de sindicatos dos Estados Unidos e da UE - e contribui¢des de associados — esta
nédo ¢ muito expressiva, pois apenas 18% da PEA estdo filiados a algum sindicato,
segundo a Pnad de 2004.

6.4.2 Formacdo: um Novo Negocio para o Sindicato?

A crescente atuacio dos sindicatos de trabalhadores na formacéo ¢ outro aspecto que
diferencia o Brasil de seus vizinhos da América Latina. Aqui, ao contrario do que
ocorreu na maioria dos paises da regido, os sindicatos expandiram-se e fortaleceram-
se a partir dos anos 1970, a despeito do regime militar. Com a democratizagdo, a
reestruturacdo produtiva e a estabilidade econémica, que reduziram a margem
para negociacoes salariais, a formacdo profissional abriu uma nova frente de
atuacdo sindical.

No periodo 1995-2001, as grandes centrais e movimentos de trabalhadores
[CUT, CGT, Forca Sindical, SDS, Contag, Associacdo Nacional de Cooperacio
Agricola (Anca)/MST] assumiram 25% dos investimentos do FAT em cursos e
treinamentos para empregados e desempregados. Em grandes centros, como Sdo
Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Porto Alegre, as centrais sindicais mantém
seus proprios servicos de intermediacdo de mio-de-obra, que parecem contribuir
para melhorar a pontaria dos cursos — direcionados a areas de maior oferta de
vagas, como informatica, comércio e servicos pessoais.

7. 0 ENCONTRO COM O MERCADO DE TRABALHO

Examinou-se o quebra-cabeca da educacio brasileira, tracando as grandes linhas
do seu desenvolvimento. Passou-se em revista suas fraquezas seculares, seus saltos
recentes e o muito que estd por fazer. Nesta secdo final sera tratado o encontro
desse sistema tropego com um mercado de trabalho que se transforma rapida-
mente, a mercé de uma aceleracdo tecnoldgica substancial.

7.1 A Solucdo Truncada: Educagdo Permanente pela Via Espontanea

Na década de 1970, educadores europeus comecam a chamar a atencdo para a
necessidade de uma Lifelong Education, conceito que logo chegou ao Brasil, batizado
como educacdo permanente. Muito se escreveu sobre o tema. Como se dizia, em
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uma economia moderna, a educacio ndo acaba nunca, continuando pela vida
afora. Mas naquele momento o Brasil sequer conseguia colocar 2/3 de suas criangas
na escola. Portanto, voltar a escola seria o sonho para um futuro remoto.

Viarias décadas mais tarde, finalmente o Brasil abracou a educacio perma-
nente. SO que nio foi como se previa antes ou como pregava o livro Apprendre a
Etre [Unesco (1972)]. Tivemos uma educacdo permanente espontanea, causada
por forcas profundas e pujantes na nossa sociedade, diante de um Estado que
jamais compreendeu bem o que se passava.

Foram apresentadas aqui estimativas preliminares que indicam que essa
educacio permanente matricula 40 milhdes de brasileiros todos os anos. E um
sistema de aparéncia cadtica e muita variedade, mas que tem logica e funciona-
lidade. Para entender o quadro geral, ¢ imperioso considerar o atraso cronico e as

fragilidades da educacéo inicial.

Avancou muito a escolarizacdo formal dos jovens. Hoje, praticamente todos
entram na escola, bem mais da metade termina o fundamental e o médio tem
uma matricula bruta que ultrapassa 2/3 da coorte correspondente. No nivel superior,
a matricula bruta ja chega a 20% da coorte. Mas isso tudo acontece com um
enorme desvio idade-série. Esse atraso ¢ a primeira pista para explicar o investi-
mento macico, feito espontaneamente pelos jovens e mesmo adultos, financiado
por eles préprios ou por suas familias.

Simplesmente, o mercado valoriza a educacdo. Um diploma do ensino médio
permite que os rendimentos médios dessa forca de trabalho seja o dobro daqueles
que nio tém escolaridade. E o superior quase triplica esse rendimento, comparado
com o médio. Portanto, hd ampla racionalidade em gastar - investir — dinheiro
com educacéo.

Mas a educacdo avancou aos tropegos. A repeténcia € cronicamente alta,
resultando em um desvio idade-série de mais de dois anos para os que se formam.
Esse dado subestima a ineficiéncia do sistema, pois a reprovagdo ¢ muito maior
para os que abandonam a escola. Muitos ja sdo adultos ao terminar o fundamental.*
A idade mediana dos alunos da 82 série na rede publica é 16 anos (Tabela 39).

TABELA 39
Idade Mediana de Conclusdo segundo o Nivel de Ensino - 2000

Rede publica Receita privada
Nivel de ensino
Total Masculino Feminino Total Masculino Feminino
Fundamental 15 16 15 14 14 14
Médio 19 19 19 18 18 18

Fonte: MEC/Inep.
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Portanto, no minimo 50% dos que concluem a 82 série tétm 16 anos ou mais e
dividem seu tempo entre o trabalho e o estudo (cf. MEC/Inep. Folder Brasil_01).
Portanto, os que ingressam no médio cursam predominantemente o turno da noite
(54,5% em 2002).*> E, com enorme freqiiéncia, interrompem seus estudos, somente
voltando aos bancos escolares muito mais tarde.”? A média de idade no superior
estd acima de 25 anos, sugerindo uma massa enorme de estudantes (37%) so6
comecando o superior mais de dez ou mais anos depois da idade correta - se ndo
houvesse os conhecidos acidentes de percurso.

Os mercados passam a exigir melhores qualificacées — conforme se vera
com detalhes nos Capitulos 4 e 5 - mas, ao mesmo tempo, a educacio oferecida
na escola ¢ muito fraca. Como resultado, multiplicam-se os programas de
complementacdo escolar e formacdo profissional de todos os tipos e matizes,
oferecidos por uma gama estonteante de provedores publicos e privados. Como
ja mencionado, as estimativas dos custos desse amontoado desconexo de cursos,
apesar das lacunas e fragilidades dos dados, indicam que gastamos duas vezes
mais do que os 5% usualmente mencionados nas estatisticas oficiais.

As razdes dessa multiplicidade de cursos e programas nio sdo misteriosas.
Embora as pesquisas ndo sejam tdo abundantes, ha evidéncia suficiente para
acreditar que ¢ perfeitamente racional fazer cursos, pois trazem melhorias no salario,
na mobilidade ou, quando nada, reduzem a probabilidade de ficar desempregado.

Na pratica, o Brasil tem uma massa gigantesca de programas de formacio
que se estendem pela vida ativa da forca de trabalho. Queira ou néo, o pais tem
uma oferta enorme de educacdo permanente, ainda que esse nome néo seja usado.
Mas longe de ser uma massa caotica, ¢ um sistema regulado pelo mercado, apesar
dos tropecos aqui e acola.

Como ha mecanismos de mercado em agdo, onde ha demanda, aparece a
oferta, nem sempre perfeita, mas aparece. Onde sobra oferta, o mercado se retrai.
O problema ¢ a classica falha dos mercados: pode haver necessidade e vontade de
se educar, mas se ndo ha renda suficiente para pagar os cursos, nido ha oferta.
Nessa circunstancia o mercado funciona, mas ha problemas de eqiiidade. Entram
ai os programas de governo para compensar as deficiéncias financeiras dos mais
pobres. E, no caso brasileiro, ndo sdo poucos os programas com fundos publicos,
embora a oferta tenda a ser privada ou quase privada - o que, em geral, ¢ uma
boa solucdo. Os programas mantidos com recursos publicos, porém, tém os pro-
blemas cronicos da formagéo profissional em todo o mundo, a saber, ndo respondem
a demanda, mas sim a decisdo governamental de financia-los. Em particular os
programas financiados pelo FAT padecem da falta de mecanismos seguros e simples
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de sinalizacdo de demanda, ainda que esforcos pontuais venham sendo feitos.
O leitor podera examinar melhor esse aspecto no Capitulo 7.

Observa-se, portanto, uma multiddo de programas de formacao que trespassam
o umbral do inicio do trabalho, sendo oferecido para quem esta ocupado ou
gostaria de estar. Como bem prescreviam os principios da educagdo permanente,
as pessoas continuam fazendo cursos pela vida afora. Isso, em si, ¢ uma constatacio
muito positiva.

Contudo, ha um outro fendmeno simultaneo, caminhando na direcdo oposta.
0 inicio do trabalho precede de muito o fim da escola regular, qualquer que seja
o seu nivel. Ou seja, os brasileiros comecam a trabalhar muito cedo e param de
estudar muito tarde. Portanto, iniciam sua vida profissional muito antes de pararem
de estudar. Com muita freqiiéncia, justapdem o ciclo académico com a vida do
trabalho. Quase sempre, isso ¢ ditado pela necessidade econdmica de trabalhar, e
ndo raro até mesmo para financiar os estudos.

Com 15 anos, muitos ja trabalham, legalmente ou ndo. Como se pode veri-
ficar na Tabela 40, em 2002, 31% dos jovens de 15 anos de idade e 50,4% dos
jovens de 17 anos ja trabalhavam. Em 2001, 80,7% da populacio entre 5 e 17

TABELA 40
Situacdo Ocupacional de Criancas e Adolescentes - 2002

ldade Ocupado Procurando Nédo Populacédo % Taxa de
trabalho trabalham total de ativos desemprego

5 14.776 3.174.893 3.189.669 0,5

6 28.595 3.282.736 3.311.331 09

7 55.373 3.305.595 3.360.968 1.6

8 83.790 3.191.843 3.275.633 2,6

9 132.331 3.073.233 3.205.564 4.1

10 169.073 7.440 3.030.209 3.206.722 55 4,2

11 248.490 13.576 2.905.109 3.167.175 8,3 52

12 343.276 28.013 2.957.293 3.328.582 11,2 75

13 477.594 58.358 2.826.619 3.362.571 15,9 10,9

14 628.194 124.494 2.754.496 3.507.184 21,5 16,5

15 841.439 213.218 2.364.279 3.418.936 30,8 20,2

16 1.115.627 347.828 2.072.587 3.536.042 41,4 23,8

17 1.334.634 379.873 1.687.968 3.402.465 50,4 22,2

Total 5.473.192 1.172.800 36.626.860 43.272.842

Fonte: Extraido de Schwartzman e Schwartzman (2003).
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anos que trabalhavam, também estudavam. Dados da Pnad mostram que a pro-
porc¢éo de criancas que se declaram economicamente inativas e que néo freqiientam
escola ¢ equivalente a das que sdo economicamente ativas e nio freqiientam
escola ou creche. Portanto, trabalhar estd muito pouco associado a estudar
[Schwartzman e Schwartzman (2000)].

No nivel superior, 21% dos alunos tém mais de 30 anos. Entre 25 e 29 anos
ha mais 16%. Praticamente todos nessas faixas etarias trabalham. Portanto, a
concomitancia do trabalho com o estudo ¢ uma das caracteristicas mais marcantes
da sociedade brasileira.

Como resultado dos atrasos dentro do ciclo académico, ha 7 milhdes de
alunos nos supletivos (EJA) e esse numero nio para de crescer, apesar da estag-
nacio da matricula no médio nos ultimos dois anos. Pelas mesmas razdes, 58%
dos alunos do superior estdo em cursos noturnos. No médio e superior, as proporgoes
de matricula bruta sio o dobro das correspondentes a matricula liquida, refletindo
o cronico desvio idade-série. Ou seja, a maioria dos que estdo matriculados ja
nédo se enquadra nas idades oficiais de freqiientar aquele nivel.

Vale a pena reproduzir um grafico da Secdo 2 deste capitulo, agora em
versido simplificada, por captar exatamente o que se esta dizendo. Mas ¢ bom
levar em conta que, como sua elaboragdo foi baseada nas estatisticas usualmente
disponiveis, a reducdo na proporcdo dos que estio trabalhando deve ser muito
menor do que fariam sugerir os dados compilados na secdo anterior.

Contudo, a politica oficial ndo ¢ concebida considerando tal perfil. Para
comecar, o MEC trabalha com estatisticas de matricula liquida - que estdo fora
da realidade brasileira, pois ha mais gente freqlientando a escola fora da faixa
oficial do que dentro. Ademais, metade dos gastos educativos sequer ¢ contabilizada,

r l GRAFICO 10 l—\

Proporcéo de Individuos do Sexo Masculino em Dois Eventos ao Longo do Ciclo
de Vida
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seja como educagdo ou como formacio profissional, e os beneficidarios de tais
cursos nio entram em quaisquer estatisticas. Nas universidades publicas, somente
1/3 dos alunos esta em cursos noturnos — apesar de 3/4 dos universitarios traba-
lharem. Ninguém planejou uma educacio para adultos que fosse qualitativamente
diferente, embora seja moda falar de educagio permanente.

Em resumo, temos um sistema educacional marcado por duas tendéncias: a)
o comeco prematuro do trabalho para uma proporcéo significativa da populacdo
e, a0 mesmo tempo, b) um espichamento, pela vida afora, na freqiiéncia a programas
de educacgio e treinamento. A primeira tendéncia ¢ um mal necessario, para aco-
modar as necessidades econdmicas da familia. A segunda ¢ uma reagdo sadia da
sociedade as mudancas tecnoldgicas que requerem cada vez mais formacédo pro-
fissional, mas ¢ também uma forma de compensacéo pela educacio e formagéo
que nao vieram antes com a qualidade devida.

7.2 Mais Escolaridade, em vez de Melhor Educacdo

Na década de 1990, houve uma extraordinaria aceleracdo na matricula escolar,
em todos os niveis. Passamos de um pais com cerca de 1/4 da coorte freqiientando
a escola, em 1900, para a virtual universalizacdo do acesso, no ano 2000.
0 crescimento acelerado do fundamental, a partir do inicio dos anos 1990, passa
a gerar graduados que fizeram o médio triplicar sua matricula em uma década.
0 superior, que crescia letargicamente, explode no fim do milénio e, se fornecido
crédito adequado, tem demanda aquecida por mais uma década.

Diante de tal crescimento, seria de esperar uma queda dramatica na qualidade.
Mas as estatisticas de um Saeb tecnicamente confidvel permitiram contradizer
essa expectativa. A qualidade permaneceu praticamente constante, com base no
Saeb de 1993.

E verdade que a qualidade permaneceu constante, mas em nivel péssimo.
Dai se dizer que a grande prioridade nos dias de hoje deveria ser melhorar a
qualidade do ensino fundamental, o elo mais fraco. Em qualquer série, um jovem
brasileiro tem um nivel de competéncias educativas que corresponde aproxima-
damente a um europeu médio com cinco anos a menos de escolaridade.

Mas néo € sé isso. Assinar o nome e ler frases muito simples ndo tem qualquer
impacto na produtividade da economia ou, se tiver, ¢ muito pouco. De resto, o
Saeb classificou a metade dos alunos da quarta série como incapazes de ler um
texto relativamente simples. Pesquisas recentes mostram que 3/4 dos adultos sdo
analfabetos funcionais. Sdo individuos que, em sua maioria, ja haviam freqiientado a
escola por varios anos, mas muito pouco obtiveram dessa experiéncia. £ um

Educacdo no Brasil: atrasos, conquistas e desafios ¢ 213



gigantesco estoque de pessoas inabilitadas para operar em uma economia mo-
derna, onde as competéncias de expressdo escrita estio intimamente imbricadas
com o desempenho profissional, mesmo em ocupacdes manuais.

E curioso notar como a sociedade brasileira reagiu diante desse desencontro
entre educacdo e necessidades da economia. Implicitamente, sem que isso fosse
objeto de discussdo ou politica explicita, optou-se por oferecer mais anos de
escolaridade, em vez de oferecer mais qualidade. Como a qualidade estava nas
maios das autoridades e estas quase nada fizeram, a reacio espontinea da popu-
lacdo foi passar mais tempo na escola. No fundo, por esse processo, trocou-se
educacdo melhor por mais educacéo.

A equacdo que desencadeia esse processo ¢ simples. Como as empresas pre-
cisam de mais competéncia, exigem mais escolaridade. Dai a explosdo dos cursos
noturnos, dos cursos freqiientados por adultos, e de todas as formas pouco tradi-
cionais de ensinar e aprender.

E ilustrativo o contraste com a Suica, onde 2/3 da coorte ndo tém um diploma
de secunddrio, havendo feito uma aprendizagem no local de trabalho. Como a
educacédo ¢ boa, em todos os niveis, os sui¢os ndo precisam mais do que isso para
as ocupagdes para onde vdo. Até recentemente, quase todos os funcionarios e
gerentes de banco saiam da escola académica na décima série e entravam em um
programa de trés anos e meio com apenas um dia de estudo semanal. E ninguém
pode dizer que a forca de trabalho suica ¢ mal-educada.

A falta de qualidade no Brasil parece gerar uma demanda adicional por
escolaridade. Muitos de nossos jovens vao para a faculdade porque aprenderam
pouco no nivel médio. O outro lado da equagdo ¢ que a exigéncia de um curso
superior resulta também da percepcio dos empregadores de que os alunos saem
do médio insuficientemente preparados.

Contudo, o ciclo de ajustamento a uma educagdo fragil ndo para ai. Muitos
terminam a faculdade malformados, procurando uma pos-graduagdo para re-
mendar a educacio débil que receberam. Inumeros executivos de empresas publicas
e privadas tém mestrado e doutorado, por ser esta a unica formacéio de exceléncia
regularmente oferecida no pais. De fato, menos de metade dos mestres e doutores
vai para o ensino ou para a pesquisa, destino precipuo dos cursos que fizeram.

Naturalmente, ndo ¢ s6 a falta de qualidade que impulsiona o brasileiro a
permanecer ou voltar a escola. Esse ¢ um dos fatores, mas ndo o unico. Seja no
Brasil ou onde haja uma economia em modernizacio rapida, a necessidade de
mais educacgédo e formacdo ¢ uma constante, mesmo para os bem-formados desde
o inicio de suas vidas - e os graduados das melhores escolas sdo aqueles que mais
demandam cursos adicionais.
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Como, em geral, nossos alunos aprendem pouco na escola académica, mul-
tiplicam-se os cursos de tudo que se pode imaginar, tal como ilustrado nas secdes
anteriores. Curiosamente, trata-se de um assunto que nio entra nas pautas de
discussédo de politica de educacio. Em vez de melhorar a qualidade, sdo oferecidos
mais cursos de todas os matizes. Na verdade, nessas ofertas tanto ha educacéo
como formacéo profissional. Como foi visto, 50 milhdes estudam nos ciclos aca-
démicos. Além desses, 40 milhoes estdo fazendo algum tipo de curso - esse nu-
mero contém uma dupla contagem de magnitude desconhecida. Somos um pais
de estudantes; nesse particular, nos aproximamos da Suécia, camped mundial de
lifelong learning. Ha inegaveis méritos nessa realizacdo. Mas, ao contrario da
Suécia, as causas da nossa lifelong education cabocla é que educamos mal nossa
juventude, obrigando-nos a remendar sua formacéo pela vida afora.

7.3 A Complexa Interacdo entre Oferta e Procura por
Educacdo e Diplomas

Sera que as empresas demandam mais formagdo por ser um imperativo engen-
drado pela tecnologia? Ou porque as escolas produzem jovens com mais escola-
ridade e as firmas redefinem suas necessidades, respondendo a existéncia desse
novo estoque de graduados com mais educagio?

E verdade que parte do crescimento das exigéncias de escolaridade se deve
ao fato de que tem havido crescente oferta de mdo-de-obra com mais escolarizacio.
Algumas ocupacgdes passam a contratar gente mais educada, porque o processo
passou a ser mais complexo. Outras, simplesmente, porque ha mais gente educada.
Algumas aumentam as exigéncias de escolaridade por mimetismo, ja que todos
estdo aumentando.

Essa ¢ uma controvérsia que se arrasta por varias décadas, tanto no Brasil
como nos Estados Unidos. Ha varias zonas de penumbra no assunto. Ndo se pode
afirmar ao certo se as empresas precisam de tantos diplomas ou quanto eles
ajudam. Serdo vitais ou trata-se de uma solucdo econdmica para restringir o
numero de candidatos aos melhores empregos oferecidos no setor formal? Sabe-se
bem que selecionar é caro. Aumentando as exigéncias de escolaridade, o numero
de candidatos se restringe. Mas sobejamente também se sabe que néo ¢ so isso,
pois uma economia mais complexa e em constante mutacdo ndo pode operar
com pessoas insuficientemente preparadas.

Esse ¢ um tema dificil e controvertido. E verdade que as novas ocupacdes
requerem mais educagdo e mais formacio técnica. A abertura da economia, no

Educacdo no Brasil: atrasos, conquistas e desafios e 215



inicio dos anos 1990, foi marcada por uma escalada nas exigéncias de escolari-
dade por parte das empresas.

Os movimentos de certificacdes da ISO 9.000 e 14.000, que incluem programas
de qualidade, exigem mais escolarizacdo da forca de trabalho. Em fevereiro de
2004, havia registro oficial de 3,5 mil certificados da ISO 9.000 no Brasil, segundo
dados do Comité Brasileiro de Qualidade (CB-25) da Associacdo Brasileira de
Normas Técnicas (ABNT). Parece pouco, mas ¢ quatro vezes mais do que havia
em julho de 1995, indicando o avanco dos processos de certificacdo no pais.
Segundo pesquisa recente da revista Exame (2005, p. 14-17) abrangendo 222
empresas no pais, cerca de 84% estdo envolvidos com a ISO 9.000 e, destas, a
quase totalidade (90% ou mais) exige que fornecedores, distribuidores e/ou clientes
também apliquem os novos métodos. Desse modo, os efeitos se propagam por
toda a cadeia produtiva, atingindo a maioria da for¢a de trabalho no mercado formal
e até mesmo parte do informal (extrativistas, produtores domésticos, cooperados).

As exigéncias da certificacdo tém a sua razdo de ser. O chdo de fadbrica
tornou-se muito mais complicado para quem opera com essas certificacdes.
Os procedimentos estatisticos e o uso da lingua escrita realmente exigem um diploma
de nivel médio de quase todos. Por tais razdes, as demandas por escolaridade nio
param de crescer — alids, em todos os paises.

Afora as certificacdes, ha mudancas tecnologicas de grande repercussio sendo
introduzidas por todos os lados. A revolucdo do microcomputador nio requer
muita explicacdo. Vale apenas notar que, com ele, aumentam as comunicagdes
por escrito, matiza-se a linearidade de comando, criando-se uma rede de infor-
macdes e instrucdes muito mais difusa e complexa. Por exemplo: automoveis de
luxo tém manuais de servico com 3 a 5 milhdes de paginas, s6 podendo residir
em CDs.

Além disso, ha procedimentos que se tornam mais complexos e baseados em
protocolos escritos e estatisticos, como a manutencio de equipamentos. As proprias
maquinas e linhas de montagem tém manuais de instru¢des mais complexos e
combinam seus altissimos custos com uma grande freqiiéncia de defeitos (down
time), levando as empresas a politicas muito rigorosas, visando a reparacoes em
curtissimo prazo.

As diferencas de requerimentos de escolaridade entre setores da economia
sdo marcantes. Uma olaria tradicional pode trabalhar com um plantel de analfa-
betos em quase todas as posi¢des. Uma fabrica metal-mecanica precisa de uma
maioria de operarios altamente qualificados. Quando se complicam os sistemas
de controle de producio ou aparecem as maquinas de controle numeérico, aumentam
as necessidades de escolaridade formal para esse mesmo corpo técnico.
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O setor servicos ¢ ainda mais exigente. Uma camareira de hotel de luxo
precisa falar mais de uma lingua e operar computadores. Os funcionarios dos
novos bancos automatizados precisam de diplomas superiores para desempenhar
as funcdes que nédo foram seqiiestradas pelos computadores.

E curioso notar a substituicio de servicos tradicionalmente oferecidos indi-
vidualmente por empresas. Jardineiros e limpeza doméstica sdo substituidos por
empresas prestando o mesmo servico e contratando as mesmas pessoas. Isso porque,
dado o baixo nivel de instru¢do dos prestadores, ha amadorismo e inconstancia
nos servicos.

Uma tendéncia transversal, afetando praticamente todas as empresas, ¢ o
aumento do nivel de tecnologia e complexidade de certas operacdes secundarias,
sobretudo na area da administracdo e controle. Mesmo empresas que usam
tecnologias milenares no seu nucleo produtivo nido podem evitar a informatizacio
da sua gestdo. A camareira, cujo trabalho sdo as seculares tarefas de limpar
quartos, esta enquadrada por um sistema de controles complexos, resultante da
padronizacdo das tarefas e do fluxo de hdspedes. Assim vio se tornando todas as
empresas, mesmo as tradicionais, onde a tecnologia entra pela porta dos fundos.
Ou seja, ndo ha mais empresas competitivas que nido tenham, pelo menos, um
pedacinho de seu funcionamento com tecnologias de ultima geragdo.

Um caso dramatico de transformacéo ¢ a agricultura, onde a fotossintese e o
processo de plantar e colher muda pouco em 5 mil anos. Mas a tecnologia tomou
conta da modificagdo das sementes, da correcdo do solo, das colheitadeiras con-
troladas por sistema de posicionamento global [Global Positeoning Sustem (GPS)],
dos controles de qualidade e do monitoramento e planejamento, em intimo contato
com a bolsa de commodities de Chicago. Portanto, ndo ¢ s6 a industria de base
tecnologica que ¢ afetada pela tecnologia. Todas as industrias medianamente
modernas o sio.

Dai a adogdo de processos mais complexos, em algum ponto do processo
produtivo, influi profundamente nas necessidades de educacio da forca de trabalho.
O préprio uso banalizado dos computadores, hoje ubiquo em todas as empresas,
requer um nivel de escolaridade que esta acima da média da forca de trabalho
brasileira (sete anos).

Uma pesquisa feita nos Estados Unidos, comparando investimentos em edu-
cacdo feitos em diferentes estados, lanca algumas pistas interessantes, pois, sendo
estados do mesmo pais, nio sdo poucos os fatores que se mantém constantes entre
eles. Observou-se que o crescimento estava estatisticamente associado a investi-
mentos em mao-de-obra altamente qualificada — no caso, cursos pos-graduados
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e investimentos em ciéncia. Esse era o caso de estados avanc¢ados, onde o ciclo de
oferecer educacdo de qualidade nos niveis inferiores ja havia sido completado.
Nos estados mais pobres, os melhores resultados vio justamente para aqueles que
investem em melhorar o seu ensino basico, quando este ¢ deficiente.

Pesquisas sistematicamente mostram que nio apenas os investimentos em
capital humano produzem taxas de retorno elevadas [Dowrick (2003)], mas o inves-
timento em P&D também gera resultados igualmente expressivos — o Capitulo 2
da edicio de 2005 desta série trata do tema e aponta resultados de outros estudos
nesse sentido. Ou seja, para paises como o Brasil, onde o longo e caro investi-
mento de criar uma infra-estrutura de pesquisa ja foi feito, ha boas razdes para
crer que investir em tecnologia seja uma excelente decisio.

Dentro de todas as politicas requeridas para promover o desenvolvimento
brasileiro, ha uma que clama por atencgdo. Trata-se da situa¢do dos técnicos e
tecnologos. Nos Estados Unidos, em 50 anos, a proporcao de posicdes na forca de
trabalho requerendo formacéo superior de quatro anos permaneceu mais ou menos
constante: em 20%. Em contraste, a necessidade de posicoes técnicas de nivel
pos-secundario passou de 15% para 65%. Ndo surpreende que, de cada trés en-
trando em cursos pos-secundarios, apenas um esteja matriculado em cursos de
quatro anos [Hull (2003)].

Ja no Brasil, a proporcdo dos que estdo em cursos tecndlogos e seqiienciais
néo atinge 10% da matricula total no nivel superior. Pode-se dizer que nio existe
demanda para tais cursos? Como se pode saber, se as empresas ndo criam posicdes
para niveis profissionais que nio existem? Nio obstante, hd uma relutincia e
incapacidade das autoridades educacionais para sair de um impasse ideoldgico
que perdura por alguns anos. A notdvel excecdo ¢ Sdo Paulo, cuja Fundacédo
Paula Souza tem uma politica ambiciosa de expansao.

E bem verdade que do lado privado ha muita atividade. O mercado reage de
forma positiva. Crescem, em ritmo acelerado, as matriculas nos técnicos e tecnologos
privados. Mas se sdo expressivas as taxas de crescimento, os numeros absolutos
sdo ainda fora de linha, até com paises latino-americanos, como Argentina, Chile
e Venezuela, onde cerca de 1/3 da matricula pos-secundaria se da nesses niveis.
Ademais, em cursos cuja imagem ainda estd pouco consolidada, os abusos de
alguns operadores privados sdo nocivos para todos.

Como aqui foi visto, a educacdo no Brasil apresentou avangos consideraveis.
O ensino basico se expandiu, chegando praticamente a universalizacdo. A educacdo
superior cresceu a taxas significativas e nossas pos-graduagoes sio destaque em
termos de desempenho e de integracdo com o setor produtivo e o setor de ensino
de segundo e terceiro graus. Tudo indica que nosso sistema educacional contribuiu
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nos ultimos anos para a queda do grau de desigualdade de renda, muito embora
em conjunto com outras politicas.

Mas muito ainda estd por fazer. Nao se pode ignorar que o salto dado pela
educacio fundamental vem acompanhado da manutencéo de niveis preocupantes
de qualidade, que a evasdo escolar continua muito alta e que a defasagem idade-série
é elevada. E necessario repensar as prioridades, uma vez que o Brasil - que ainda
tem severos problemas na educacdo fundamental basica e média - gasta muito
com a educacgdo superior, concorrendo com os demais niveis educacionais.

Apesar de o sistema educacional ser parcialmente responsavel por uma me-
lhora na eqiiidade, ainda guarda tracos que acabam por gerar efeitos regressivos,
redistribuindo renda em direcio a classes mais favorecidas.

O primeiro passo foi dado: o aumento da oferta de vagas disponiveis prati-
camente zera o déficit de vagas nas escolas. Tal qual ocorreu nos Estados Unidos,
na Coréia e no Japdo, o salto na educacdo comecou com a universalizacio. Mas
esse salto requer mais. A ordem do dia ¢ investir incansavelmente em qualidade,
passando pela melhor qualificacdo dos professores, pela melhoria da infra-estrutura
de ensino e pela motivacdo de seus profissionais.

Galgado o degrau da universalizacdo do fundamental, as prioridades sdo duas:
melhorar a qualidade e expandir ainda mais o ensino medio. Nio se conseguira
alcancar o desenvolvimento sem isso.

REFERENCIAS

ANDI, MEC, UNESCO. A educacdo na imprensa brasileira responsabilidade e qualidade da informacdo
- 2004. 2005.

ANDI, UnB. Midia e educagdo, perspectivas para a qualidade da informagdo: 1997. Agéncia de
Noticias dos Direitos da Infancia (Andi) e UnB, 1999.

BACHA, E. L. Além da curva de Kuznets: crescimento e desigualdade. Economia, v. 2, n. 2, p. 173-
200, 1978.

BAILEY, T., EICHER, T. Education, technological change and economic growt. Inter-American Dialogue,
1993.

BALBACHEVSKY, E. Graduate education: emerging challenges to a successful policy. In: BROCK,
C., SCHWARTZMAN, S. (orgs.). Challenges of education in Brazil, v. 1. Oxford Symposium
Books, p. 209-227, 2004.

BANCO MUNDIAL. The Brazilian case study; mapping the “invisible lifelong learning (LLL) non-
system”. 2003, mimeo.

BARBOSA, M. L. Os efeitos de raca e género nas escolas brasileiras: uma visdo integrada da
pesquisa qualitativa e quantitativa. Trabalho apresentado na Sociedade Brasileira de Sociologia
(SBS), 2004.

Educacdo no Brasil: atrasos, conquistas e desafios ¢ 219



BARRO, R. J., LEE, J.-W. International data on educational attainment: updates and implications.
Center for International Development at Harvard University, p. 13, Apr. 2000 (Working Paper, 42).

BAUER, M. Changing quality assessment in Sweden. In: MAASSEN, P., BRENNAM, J., WESTERHEIJDEN,
D. (eds.). Changing contexts of quality assessment: recent trends in West European higher
education. Utrecht, Lemma, p. 135-149, 1994.

BECKER, G. S. Crime and punishment: an economic approach. Journal of Political Economy, v. 76,
n. 2, p. 169-217, Mar./Apr. 1968 (Human Capital).

BRAGA, R. Mercado da educacdo no Brasil: cendrios e previsdes. Idealinvest, 2003. Disponivel
em:<http://www.idealinvest.com.br/historia.shtml>.

BRAGA, R., CM CONSULTORIA. Como o estudante escolhe a sua faculdade. Linha Direta, 2004.
Disponivel em:<http://www.estadao.com.br/educando/noticias/2004/ago/04/26.htm>.

BRAGA, R., MONTEIRO, C. O mercado da educacéo superior particular no Brasil. @prender Virtual,
maio/jun. 2003.

——— Aundlise setorial do ensino superior privado no Brasil: tendéncias e perspectivas 2005-
2010. Vila Velha, ES: Hoper, Cap. 7, 2006.

BRANCO, R. C. Crescimento acelerado e o mercado de trabalho: a experiéncia brasileira. Revista
Brasileira de Economia, Fundacio Getulio Vargas, v. 33, n. 2, abr. 1979.

BROCK, C., SCHWARTZMAN, S. (orgs.). Os desafios da educagdo no Brasil. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 2005 (ISBN 85-209-1705-4).

CARDOZA, G. Higher education, scientific research and sustainable development in Latin America.
Harvard University, Nov. 1996.

CASTRO, C. de M. A educacio invisivel. Veja, p. 20, 6 de junho de 2002a.

————— The Brazilian case study: mapping the invisible lifelong learning non-system. (Terms of
reference for long life learning project.) Banco Mundial, 2002b, mimeo.

——— Formacion profesional en el cambio del siglo. Montevideo: Cinterfor, 2002c.

CASTRO, M. H. de M. A pds-graduacdo em zoom - trés estudos de caso revisitados. Sao Paulo:
Nupes/USP, 1991, 56p. (Série Documentos de Trabalho, 6).

——— Awaliacdo do sistema educacional brasileiro: tendéncias e perspectivas. Brasilia: MEC/
Inep, p. 19, 1998.

——— Os temas sociais: educacio e trabalho. In: SCHWARTZMAN, S. (coord.). Ciéncia, tecnologia
e interesse piiblico. CNPq, 2002. Disponivel em:<http//www.schwartzman.org.br/simon>.

——— Estado e mercado na regulacdo da educacio superior. In: BROCK, C., SCHWARTZMAN, S.
(orgs.). Os desafios da educagdo no Brasil. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, p. 241-284, 2005.
(ISBN 85-209-1705-4.)

CINTERFOR/OIT. Centro Interamericano de Investigacion y Documentacion sobre Formacion
Profesional. Politicas innovadoras y reformas de gestion para la promocion del desarrollo de
conocimientos y habilidades de los trabajadores. Montevideo, 2002a, mimeo.

————. Financiamiento de la formacion; el papel de los actores sociales. Montevideo, 2002b,
mimeo.

COELHO, S. de C. T. Terceiro setor: um estudo comparado entre Brasil e Estados Unidos, 22 ed. Sdo
Paulo: Ed. Senac, 2002.

220 e Brasil: o estado de uma nacdo 2006



CONSELHO FEDERAL DE ADMINISTRACAOQ. Alteracdes, efeitos e influéncias do provio de admi-
nistracdo na opinido dos coordenadores dos cursos de administracdo. Brasilia: Associacdo Na-
cional dos Cursos de Graduacido em Administracio e Ad Homines, 2003.

DOWRICK, S. Ideas and education: level or growth effects? Cambridge, Mass.: National Bureau of
Economic Research, May 2003.

DIEESE. Anudrio dos trabalhadores, 5* ed. Sdo Paulo, 2001.

DURHAM, E. Educacio superior, publica e privada (1808-2000). In: BROCK, C., SCHWARTZMAN,
S. (orgs.). Os desafios da educagdo no Brasil. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, p. 197-240, 2005.
(ISBN 85-209-1705-4. 2005.)

EDUCACAO ¢ CONJUNTURA. Empregabilidade do jovem brasileiro, p. 3, set. 2004.
EXAME. Boa cidadania corporativa, dez. 2005.
FAT. Relatério de gestdo 2004. 2005. Disponivel em:<www.mte.gov.br>, (10/3/06).

FERNANDES, R., DEL TEDESCO, N. R. Instrucdo superior e mercado de trabalho no Brasil. Sio
Paulo: Universidade de Sio Paulo, IPE, 1999.

FERREIRA, F. H.G. Os determinantes da desigualdade de renda no Brasil: luta de classes ou
desigualdade educacional? Rio de Janeiro: Pontificia Universidade Catdlica, fev. 2000 (Texto
para Discussio, 415).

FIGUEIREDO, H. Universidade privada de pesquisa? Altos custos de programas de pds-graduacio stricto
sensu oneram cursos de graduacdo. Revista Ensino Superior, Sdo Paulo: Sindicato das Entidades
Mantenedoras de Estabelecimentos de Ensino Superior do Estado de Sido Paulo (Semesp), v. 89,
p- 13, fev. 2006. Disponivel em:<http://revistaensinosuperior.uol.com.br/textos.asp?codigo=11222>.

FISHLOW, A. Brazilian size distribution of income. American Economic Review, v. 62, n. 2, p. 391-
402, 1972.

———— Distribuicdo de renda no Brasil: um novo exame. Dados, Rio de Janeiro, v. 11, p. 10-80, 1973.

FRANCO, C. Como anda a educagdo bdsica. Seminario Educacio Brasileira: Diagnosticos e Alter-
nativas. Rio de Janeiro: Instituto Unibanco, 2005.

GATTI, B. A. Estudos quantitativos em educacdo. Educacdo e Pesquisa, Sdo Paulo: Fundacgédo
Carlos Chagas, v. 30, n. 1, p. 11-30, jan./abr. 2004.

GIFE. Iniciativas ndo formais de educacdo e trabalho com adolescentes. 1998. Disponivel em:
<www.odb.org.br e www.gife.org.br>.

GREEN, A. Educacién y formacion continua en el Reino Unido; el modelo de colaboracion voluntaria.
Politicas e prdcticas de la formacion continua en el marco europeo. Madri: Fundacio para la
Formacion Continua (Forcem), p. 125-148, 2001.

GUIMARAES, J. Ciclo virtuoso da ciéncia brasileira e o papel da iniciacdo cientifica. Capes, 2005.

HADDAD, F. MEC contesta as criticas levantadas contra o ProUni. Folha de S. Paulo, 12 de julho
de 2005.

———— Uma visdo sistémica da educacio. Folha de S. Paulo, 26 de setembro de 2005. Disponivel
em: <http://noticias.uol.com.br/educacao/especiais/ult2738u58.jhtm>.

HANNUM, E., BUCHMANN, C. The consequences of global educational expansion. American Academy
of Arts and Sciences, 2003.

Educacdo no Brasil: atrasos, conquistas e desafios e 221



HARRIS, N. Bases for the sustainability of institutional evaluation programmes: a story of change
in UK and Europe. Apresentado no Seminario Sustentabilidade e Alinhamento Conceitual da
Avaliacio Institucional do Ensino Superior: a Experiéncia Internacional, promovido pelo Con-
selho de Reitores das Universidades Brasileiras e Funadesp. Brasilia, mar. 2004.

HIRSCHMAN, A. O. Exit, voice, and loyalty; responses to decline in firms, organizations, and
states. Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1970.

HOFFMANN, R. Distribui¢cdo da renda e desenvolvimento econémico do Brasil. Rio de Janeiro:
Expressédo e Cultura, 1973.

HULL, D. Educacién y preparacion exitosa de carreras en America Latina. Apresentado na 42
Reunido de Organismos e Institui¢ées de Formacdo Técnica e Profissional da América Latina e
Caribe, San Salvador, nov. 2003. Disponivel em:<http://www.campus-oei.org/ridietp/
documentos_cuarta_reunion/hull.pdf>.

INSTITUTO MONITOR. Anudrio Brasileiro Estatistico de Educacdo Aberta e a Distdncia. 1 ed. Sdo
Paulo: Instituto Monitor, 2005.

INSTITUTO PAULO MONTENEGRO. Indice de Analfabetismo Funcional (Inaf), 2005. Disponivel
em:<http://www.lema.org.br/apresentacoes/inaf2005_fabio_vera_marcia.pdf>.

IPEA. Radar Social 2005. Brasilia, 2005.
KANITZ, S. O que é o terceiro setor?. 2005. Disponivel em:<www.filantropia.org>. (1/2/2005).

KRUEGER, A., LINDAHL, M. Education for growth: why and for whom?. National Bureau of Economic
Research, Mar. 2000; United Nations Millenium Project, Oct. 2004 (Final Report).

LANGONI, C. G. Papel do investimento em educagdo e tecnologia no processo de desenvolvimento
economico. Rio de Janeiro: FGV/EPGE, 1972 (Ensaios Economicos EPGE, 4).

——— Distribuicdo da renda e desenvolvimento econdmico do Brasil: uma reafirmacdo. Rio de
Janeiro: FGV/EPGE, 1973 (Ensaios Econdmicos EPGE, 7).

LEITE, E. M. Mudancas de vida e trabalho de jovens metropolitanos. Pesquisa internacional —
Brasil-Franga-Japao - coordenada pelo Cebrap, Sdo Paulo, 20034, mimeo.

————. Brazilian VET market: public financing & private management — peculiarities and
perspectives. OIT/Cinterfor, 2003b, mimeo.

———. Trabajo, calificacion y formacion; cuestiones de la modernidad y de la vulnerabilidad.
Montevideo: OIT/Cinterfor, 2003c.

MACEDO, R. B. Seu diploma, sua prancha. Sdo Paulo: Saraiva, 1998.
MAGALLI S. Criancas de BH estdo mais inteligentes. O Tempo, 18 de margo de 2005.

MEC. Censo da Educac¢do Profissional. 2000. Disponivel em:<www.mec.gov.br>. (consulta em jul./
2002).

MEC/INEP. Avaliacdo dos concluintes do ensino médio (Acem). Nov. 1997.
———— Numeros da educacdo no Brasil. Brasilia, 2000.

——— Censo Educacional, 2001-2005. Disponivel em:<www.mec.gov.br>.
—————. Relatorio Técnico, ENC-2003.

——— Censo da Educacdo Superior 2003 - Resumo Técnico. Brasilia, 2004.
———— Folder Brasil_01.

MEC/SESu. Relatério de Gestdo, 2004. Disponivel em:<http//www.merc.gov.br/SESu>.

222 e Brasil: o estado de uma nacdo e 2006



MENEZES-FILHO, N. A. A evolugdo da educacgdo no Brasil e seu impacto no mercado de trabalho.
Rio de Janeiro: Instituto Futuro Brasil, p. 28, 2001. Disponivel em:<http://www.ifb.com.br/
documentos/artigo_naercio.pdf>.

MTb/SEFOR. O sistema S: breve perfil. Brasilia, 1998, mimeo.

MTE. Catdlogo de entidades de educagdo profissional. Brasilia: SPPE, 20004, mimeo (relatérios).
———— Relacdo Anual de Informagdes Sociais (Rais). 2000b, mimeo (relatorios).

————. Sistema de Informacdes Gerenciais de Emprego (Sigae). SPPE, 2000¢, mimeo (relatdrios).

——— Mapa da educacdo profissional no Brasil. Brasilia, SPPE, 2001, mimeo.

. Cadastro Nacional de Entidades Sindicais (CNES). 2006. Disponivel em: <www.mte.gov.br>.
(21/2/06).

MTE/FAT. Planfor 1995-2002; oito anos de qualificacdo do trabalhador. Brasilia: SPPE, 20024,
mimeo.

——— Auwaliacdo do Planfor 2002; construcdo e resultados - balanco do periodo 1996-2001.
Brasilia, SPPE, 2002b.

MUNIZ, R. Sessenta e oito por cento dos brasileiros nunca usaram a internet. Exame, 24 de novembro
de 2005 (on line).

OCDE. Education at a Glance, Table B2 1b.

OLIVEIRA, J. B. Desigualdade e politicas compensatorias. In: BROCK, C., SCHWARTZMAN, S.
(orgs.). Os desafios da educacdo no Brasil. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, p. 53-90, 2005 (ISBN
85-209-1705-4).

OLIVEIRA, R. P., SOUSA, S. Z. O ensino médio noturno: registro e andlise de experiéncias. Sio
Paulo: USP/MEC, 2004 (Relatorio de Pesquisa). Disponivel em:<www.tvebrasil. com.br/ salto>.

PARENTE, M. M. de A., LUCK, H. Mecanismos e experiéncias de corre¢do de fluxo escolar no ensino
fundamenta. Brasilia: Ipea, jul. 2004 (Texto para Discussio, 1.032).

PARO, V. A propdsito do ensino profissional livre no Estado de Sdo Paulo. Cadernos de Pesquisa,
Fundacéo Carlos Chagas, n. 36, p. 27-40, fev. 1981.

PASTORE, J. Flexibiliza¢do dos mercados de trabalho e contratagdo coletiva. Sdo Paulo: LTR Ed.,1994.

PINHEIRO, J. M., MARQUES, C. A. Sistema de custos universitdrios, 1994. Universidade Federal
do Ceara, 1996.

POSTHUMA, A. C. (coord.). Didlogo social, formacion profesional y institucionalidad. Montevideo,
Cinterfor, 2002.

PROAP. Programa de Apoio a Pos-graduagio. Disponivel em:<http://www.capes.gov.br/capes/portal/
conteudo/10/DemandaSocialPROAP.htm>.

PROFAE. Oferta de qualificagdo é necessdria para melhorar os servigos de saude. Brasilia: Minis-
tério da Saude, Formacdo, n. 1, p. 7-12, 2001.

RAMOS, L., VIEIRA, M. L. Desigualdades de rendimentos no Brasil nas décadas de 80 e 90. Rio de
Janeiro: Ipea, jun. 2001 (Texto para Discussio, 803).

RIBEIRO, S. C., KLEIN, R. O censo educacional e o modelo de fluxo: o problema da repeténcia. Sdo
Paulo, 1992 (Série Documentos de Trabalho Nupes/USP, 1).

Educacdo no Brasil: atrasos, conquistas e desafios e 223



RIBEIRO, S. C., PAIVA, V. P. Autoritarismo social x democratizacdo do Estado: desafios a educacdo.
Sédo Paulo: Instituto de Estudos Avancados, 1993 (Série Educacdo para a Cidadania).

SABOIA, J. A geracio de emprego industrial no Brasil no giiingiiénio 2000/04 - um enfoque
regional. Rio de Janeiro: Senai-DN, 2005, mimeo.

SCHULTZ, T. W. O capital humano. Rio de Janeiro: Zahar, 1973.
——— 0 valor econémico da educacdo. Rio de Janeiro: Zahar, 1973.

SCHWARTZMAN, S. Um espaco para a ciéncia: a formagdo da comunidade cientifica no Brasil.
2001. Disponivel em:<http://www.schwartzman.org.br/simon/spacept/espaco.htm>.

———— 0 enigma do Enade. Rio de Janeiro, 2005.

SCHWARTZMAN, S., SCHWARTZMAN, F. F. O trabalho infantil no Brasil. Versao 2, Quadro 3, p. 11.
In: SCHWARTZMAN, S., SCHWARTZMAN, J. O ensino superior privado como setor econdmico.
Rio de Janeiro: 2000. Disponivel em:<http://www.schwartzman.org.br/simon/>.

SENAC-DN. Perfil do aluno do Senac; dados socioeconémicos. Rio de Janeiro, Diretoria de Plane-
jamento, Centro de Analises, Estudos e Pesquisas.

SENAI. Relatério Anual, 2004. Brasilia, Departamento Nacional, 2005a. Disponivel em:
<www.senai.org.br>.

——— Interiorizacdo do emprego industrial X educacdo profissional: desafios para o Senai. Brasilia,
Departamento Nacional, Unidade de Pesquisa, Avaliacdo e Desenvolvimento, 2005b, mimeo.

———— Programa de avaliagcdo externa; pesquisa de acompanhamento de egressos do Senai —
2003/2004. Brasilia, Departamento Nacional, Unidade de Pesquisa, Avaliacdo e Desenvolvi-
mento, 2005c.

SENAR. Relatério de Atividades 2004. Brasilia, Departamento Nacional, 2005. Disponivel
em:<www.senar.org.br>.

SENCE. Grandes logros, desafios aun mayores. Bitacora del Sence, Servicio Nacional de Capacitacion
y Empleo, Jul. 1995.

———— Capacitacion laboral; la experiencia chilena. Santiago, Servicio Nacional de Capacitacion
y Empleo, 1999.

SENNA, J. J. Escolaridade, experiéncia no trabalho e saldrios no Brasil. Revista Brasileira de
Economia, v. 30, n. 2, p. 163-193, 1976.

SESC. Relatério Anual 2002. Rio de Janeiro, Departamento Nacional, 2003.
———— Desafios e realizacgdes. Sio Paulo, 2003 (Relatorio Anual 2002).
SESCOOP. Relatério de Gestdo 2004. Sao Paulo, 2005. Disponivel em: <www.ocb.org.br>.

SOUZA, M. R. P. Analise da variavel escolaridade como fator determinante do crescimento econémico
(Curitiba: Revista FAE, set./dez. 1999) citado em Ensino Superior e Politicas de Inclusio, p. 10
(Rio de Janeiro: Observatorio Universitario/Universidade Candido Mendes).

SRF. Carga fiscal 1999: o sistema S. Secretaria da Receita Federal, 2000 (dados do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, jan. /2000). Disponivel em:<www.receita.fazenda.gov.br>.
(9/12/05).

THE ECONOMIST. Germany'’s school system fails to make the most of the country’s human capital.
February, 9, 2006.

224 e Brasil: o estado de uma nacdo e 2006



THORSTEN, H., TUIJNMAN, A The contribution of formal schooling to the increase in intellectual
capital. Oct. 1991 (Educational Researcher).

TROW, M. Managerialism and the academic profession: the case of England. Studies of Higher
Education and Research, v. 4, p. 2-23, 1993.

————. Trust, markets and accountability in higher education: a comparative perspective. Higher
Education Policy, v. 9, n. 4, p. 309-324, 1996.

UNESCO. Apprendre a étre. Rapport de la commission internationale sur le développement de
I’éducation, présidée par Edgar Faure. Paris, 1972, 368 p.

UNESCO/UNEVOC. Educacdo profissional no setor privado no Brasil. (por LEITE, E. M., MELLO, M.
M., CHIECO, N. W.). 2004, mimeo.

VELLOSO, J. Mestres e doutores no pais: destinos profissionais e politicas de pds-graduagéo. Ca-
derno de Pesquisa, Nesub UnB, v. 34, n. 123, p. 583-611, set./dez. 2004 (ISSN0100-1574). Dis-
ponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0100-
15742004000300005&Ing=pt&nrm=iso>.

NOTAS

1. Ver, a respeito, Langoni (1972 e 1973), Senna (1976), Branco (1979), Fishlow (1972 e 1973),
Hoffmann (1973) e Bacha (1978) - os trés tltimos contém explicagdes alternativas aos trés primeiros.

2. Contrapondo-se a tais criticas, Dowrick (2003) menciona que, quando a qualidade da educacéo &
levada em conta, muitas das anomalias encontradas desaparecem.

3. 0 caso excepcional parece ser a China, pais sobre o qual ainda pouco se sabe. A distribuicdo da
populacdo chinesa em niveis educacionais é: ensino superior, 4,7%; segundo grau, 12,5%; primeiro
grau, 37,7%; ensino fundamental (12 a 42 séries), 35%; e analfabetos, 10,2%. Fonte: China Economic
Quarterly, v. 9, 2004.

4. Com excecdo desse ultimo dado, todos os demais podem ser encontrados em Ipea (2005).

5. 0 Sistema S, que sera discutido na Secéo 6 deste capitulo, ¢ composto pelas seguintes entidades:
Servico Nacional de Aprendizado Industrial (Senai); Servico Social da Industria (Sesi); Servico
Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac); Servico Social do Comércio (Sesc); Servigo Nacional
de Aprendizagem Rural (Senar); Servico Nacional de Aprendizagem em Transportes (Senat); Servigco
Social dos Transportes (Sest); Servico de Apoio a Pequena e Média Empresa (Sebrae); e Servico
Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo (Sescoop).

6. De acordo com o método desenvolvido pelo Instituto Paulo Montenegro (2005), o analfabetismo
funcional afeta 2/3 da populagio brasileira. Para o célculo sio coletadas anualmente amostras
nacionais de 2 mil pessoas, representativas da populacio brasileira de 15 a 64 anos, residentes em
zonas urbanas e rurais em todas as regides do pais. Em entrevistas domiciliares, sdo aplicados
testes e questionarios. Com base nos resultados do teste de leitura, o Indice de Analfabetismo
Funcional (Inaf) classifica a populacdo estudada em quatro niveis de alfabetizacio em leitura e
escrita e em habilidades matematicas.

7. “0 graduado no ensino fundamental leva em média 11,4 anos para se formar, ou seja, 3,4 anos
além do tempo regular; o que também corresponde a um acumulo de mais de 3 repeténcias”
[Ribeiro (1993, p. 67)].

8. Ver modelo Profluxo, de Ribeiro, Fletscher e Klein, que confronta estatisticas do IBGE com as do
censo escolar [Ribeiro e Klein (1992)].
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9. Em 2001, R$ 363 para alunos de 12 a 42 séries, e R$ 381,14 para os de 5 a 82 séries e os da
educacéo especial. Os fundos federais para a educacdo provém de recursos do Tesouro e do Fundo
Nacional de Educacdo (FNDE), que é em parte repassado a estados e municipios, por intermédio
do Fundef. Além disso, a area de educacio recebe recursos de empréstimos internacionais, como
o programa Fundoescola, financiado pelo Banco Mundial [Castro (2002)].

10. Muito se debateu se os jovens sdo atraidos ao trabalho, forcados ao trabalho pelas necessidades
econdmicas da familia ou, simplesmente, rejeitam a escola, sem que se determinasse com precisao
o que de fato ocorre. Talvez o mais correto seja admitir que ha uma combinagio desses fatores.

11. Em 2003, o Saeb realizou o seu sétimo levantamento nacional consecutivo. No entanto, a série
historica dos resultados comeca em 1995, quando o sistema passou a adotar a metodologia da
Teoria da Resposta ao Item, que permite comparabilidade entre as provas e questdes de provas.

12. Deve-se destacar que, para os paises desenvolvidos, a taxa bruta ¢ muito proxima da liquida,
posto que a defasagem série-idade ¢ minima.

13. The Economist, fevereiro de 2006.

14. Pesquisa realizada pelo Inep - Avaliacdo dos Concluintes do Ensino Médio - em novembro de
1997 junto a 430 mil concluintes do ensino médio em nove estados verificou que 60% dos
concluintes desse nivel trabalharam durante o curso - o que sobe para 72% entre os matriculados
no turno da noite. Indagados sobre o que fazer apos a conclusio do nivel médio, apenas 31,5%
dos concluintes pretendiam continuar os estudos [Castro (1998)].

15. Em 2003, por motivos pouco conhecidos, o ensino médio perde concluintes em nimeros absolutos.

16. Estudo da Hoper Educacional corrobora isso quando afirma que ha uma taxa de transferéncia de
90% do ensino médio particular para o superior [Braga (2004)].

17. 0 MEC estabelece o limite de 40 alunos por sala de aula e a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo
Nacional (LDB) exige que, nas universidades, 30% dos docentes tenham titulacio de mestrado ou
doutorado e cumpram horario integral. Esse percentual cai para 10% no caso dos centros
universitarios.

18. Dados apresentados em Braga e Monteiro (2006). Estimativas baseadas em uma amostra de 356
instituicdes sediadas em 72 cidades, nas cinco regides do Brasil. O erro estimado ¢ de 8 pontos
percentuais (p.p.).

19. Uma das causas da perda de faturamento das privadas ¢ a inadimpléncia. A estimativa ¢ de perda
anual de receita de R$ 600 milhdes. Antes de tudo, é o resultado de uma lei que proibe a exclusio
do inadimplente, permitindo apenas a recusa de sua rematricula. Dai muitos alunos deixam de
pagar, ou o fazem somente ao término do semestre.

20. Fonte: OCDE, Education at a Glance, CREIL Reproduzido pelo Inep.

21. Nos Estados Unidos, onde o governo federal praticamente néo interfere na educagio superior, a
avaliacdo ¢ feita por revistas semanais e empresas privadas (US News, Atlantic Monthly, Kaplan
etc.). Mas mesmo 14 ¢ dificil conseguir os dados que seriam necessarios para uma boa avaliagio.

22. Enganam-se os que acreditam que o governo esta punindo o sistema privado quando proibe ou
dificulta a abertura de novos cursos. Na verdade, tal ferrolho meramente garante a permanéncia de
monopdlios pré-estabelecidos — premia os que chegaram primeiro, e no necessariamente os melhores.

23. Ha diversas opinides contrarias ao provao. Algumas divergem do principio de avaliagdo; outras
apenas quanto ao instrumento de avaliagio; outras ainda divergem do processo como foi implantado
0 provao.

24. Agronomia, educagdo fisica, enfermagem, farmacia, fisioterapia, fonoaudiologia, medicina,
medicina veterindria, nutricio, odontologia, servico social, terapia ocupacional e zootecnia.
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25. Os voluntarios deformam a amostra porque violam o requisito do sorteio para garantir as
probabilidades de representacio.

26. O Inep teria plenas condicoes de saber de antemaio, ja que tem censo de ensino superior (Censup),
Sistema Integrado de Informagdes da Educacdo Superior (Sied-Sup), cadastro de instituicoes etc.

27. Para uma discussido da metodologia utilizada, ver Schwartzman (2005).

28. A taxa de juros determinada no ato da assinatura do contrato é fixa (9% a.a.) e o prazo maximo
de utilizacfio do financiamento ¢ igual ao periodo de duracdo regular do curso, descontados os
semestres ja cursados. O pagamento se dd em duas fases. A primeira, imediatamente apos a
formatura ou interrupcéo do curso, no valor de R$ 50 ao més por um ano. Apos esse periodo, o
saldo devedor podera ser parcelado em até uma vez e meia o periodo em que o estudante foi
beneficiario do programa.

29. Ver Relatério de Gestdo 2004, disponivel em: <http://portal.mec.gov.br/sesu>.

30. Para maiores informacdes, acessar <http://www.idealinvest.com.br/historia.shtml>.
31. Ver Haddad (2005).

32. Ver também Fernandes e Del Tedesco (1999).

33. Essa é uma das razdes pelas quais os cursos de graduacdo nos Estados Unidos néo sio realmente
profissionalizantes. De fato, o primeiro e o segundo anos sio de formacéo geral, e os dois restantes
apenas oferecem uma profissionalizacio atenuada (chamada de major), comparada com os nossos
curriculos.

34. Uma lacuna inexplicavel no nosso ensino. Praticamente todos os paises avangados tém mais
matriculas nos cursos curtos do que nos bacharelados tradicionais.

35. Trata-se do Parecer 977 da Camara de Ensino Superior do Conselho Federal de Educacio,
promulgado em 3 de dezembro de 1965 e posteriormente confirmado pela Reforma Universitaria
de 1968. O enquadramento as novas normas nio foi imediato. Houve resisténcias e simulacgoes de
enquadramento, como foi o caso de doutorados de tradi¢io francesa, onde “(...) todos os subterfigios
foram utilizados para satisfazer de modo puramente formal as exigéncias que deveriam implantar
o modelo americano” [Durham (2005)]. Hoje, entretanto, as variacdes que existem sio muito
menos associadas a resisténcia ao formato stricto sensu do que a peculiaridades das areas do
conhecimento e das histérias dos programas [Castro (1991)].

36. Adicionalmente, dada a rigidez de horarios da pos-graduacéo publica, abrir seus préprios mestrados
¢ uma solucio para atender as exigéncias legais de titulagcdo docente.

37. Ainda que ndo necessariamente na area cientifica, como sera visto no Capitulo 6.

38. Foram aplicados questiondrios, em 15 dreas de conhecimento, a aproximadamente 6,1 mil mestres
e 2,7 mil doutores oriundos de universidades do Nordeste ao Sul do pais, alcancando-se em média
73% e 829, respectivamente, dos potenciais entrevistados. Na primeira etapa buscou-se entrevistar
todas as populagdes de egressos. A partir da segunda etapa, combinou-se essa estratégia a amostras
sistematicas nos cursos com grande numero de titulados. Embora os entrevistados nédo representem
os universos nas suas areas, a ampla variedade das institui¢des e de sua localizacido geografica
sugere que os dados sdo bastante ilustrativos do panorama em cada drea, no periodo estudado
[Velloso (2004)].

39. Talvez a alteragio digna de nota, desde que os dados foram coletados, seja a queda da taxa de
crescimento econdmico e o aumento da oferta de titulados, reduzindo as oportunidades no mercado
académico desde 1998. Como contrapartida, hd o efeito compensador das novas exigéncias de
titulacdo dos professores de nivel superior.
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40. Dados extraidos da edi¢do de 2004 da Pnad.

41. Mais de 60% dos alunos do ensino fundamental acumulam dois ou mais anos de defasagem em
relacdo a série que deveriam estar cursando, sendo que, anualmente, metade dos alunos repete as
duas primeiras séries do ensino médio [Parente e Liick (2004)].

42. Tinham idade superior a dois anos da idade esperada para a série 51,1% [ver Oliveira e Sousa. O
Ensino Médio Noturno. Faculdade de Educacdo da USP (www.tvebrasil.com.br/salto)].

43. 0 suplemento especial sobre trabalho infantil da Pnad de 2001 incluiu duas perguntas sobre o
abandono e a falta ocasional a escola. O motivo que mais aparece para o abandono ¢ a decisio do
proprio aluno, sobretudo entre os mais velhos: “nio quis freqiientar a escola”. O trabalho aparece
como segunda razdo, com 20% das respostas entre os mais velhos. Problemas com a propria
escola (falta de professor, greve) sio também significativos e afetam sobretudo o segmento de
mais idade [Schwartzman e Schwartzman (2004)].
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4 o |nstituicoes Trabalhistas e Desempenho
do Mercado de Trabalho no Brasil

1. INTRODUCAO

O estudo do mercado de trabalho envolve dificuldades e polémicas peculiares
que praticamente acompanham o nascimento da ciéncia econdémica. A grande
dificuldade esta em definir o trabalho como uma mercadoria como outra qualquer
transacionada no mercado, com ofertantes e demandantes que, agindo livremente,
acabam definindo seu preco. Segundo uma 6tica mais estreita e pragmatica, a
importancia fundamental do mercado reside no fato de ele ser o local onde os
individuos transacionam, aos precos assim determinados, o seu principal ativo -
e, na maioria das vezes, unico -, que ¢ a sua capacidade laboral. Dai a importancia
desse mercado quando se discute pobreza, eqiiidade e bem-estar. Uma visdo mais
ampla considera o mercado de trabalho como sendo um mercado com imperfeicoes,
situacdo muito comum em varios outros mercados, de forma que os saldrios
sofrem influéncia de sua oferta e demanda, mas nio sio determinados exclusiva-
mente por elas.

Nio se pode perder de vista, porém, que além do aspecto de natureza econo-
mica, o mercado de trabalho ¢ antes de tudo um espaco de socializacdo do indi-
viduo. O trabalho tem em sua esséncia um valor social que o acompanha desde as
sociedades humanas mais primitivas. Entre indigenas brasileiros, por exemplo, o
trabalho dos homens na caca e na pesca e das mulheres na agricultura ¢
emblematico de como o trabalho e seu produto podem ser distribuidos entre os
membros da coletividade. Assumida a visdo de que o trabalho possui uma di-
mensio social que antecede e supera a dimensao estritamente econdémica, pode-se
asseverar que as acoes relativas ao mercado de trabalho sdo fundamentais para
promover a eqiiidade e o bem-estar de uma sociedade.

De forma simplificada, pode-se admitir que sdo trés os determinantes do
mercado de trabalho. O primeiro, de cunho mais estrutural e que acaba sendo o



principal determinante da natureza do seu funcionamento, diz respeito a cultura,
ao ambiente social e, mais particularmente, as institui¢ées que o regem. Utilizando
um conceito amplo, as instituicbes do mercado de trabalho sdo em boa parte
resultantes do fluido cultural em que esta imerso cada pais ou sociedade. Imagine-se
uma sociedade hipotética governada por radicais avessos ao trabalho feminino.
Nessa sociedade a participacdo formal das mulheres no mercado de trabalho seria
zero, e aquelas que se dispusessem a trabalhar o fariam de forma irregular ou
informal. Por esse simples exemplo, fica evidente que as instituicdes, a cultura e
a disposicio social influenciam o funcionamento do mercado de trabalho. De
forma similar, se em uma dada sociedade os idosos ndo dispdem de nenhuma
protecdo social, espera-se que a populacdo continue trabalhando até a morte.
Disso decorre que, quando o Estado, a sociedade civil ou os sindicatos impdem
regulamentacdes, eles estio definindo a estrutura de funcionamento do mercado
de trabalho, deixando-o mais ou menos rigido, mais ou menos adaptado as exi-
géncias e condi¢des econdmicas. Por isso mesmo, ¢ de se esperar que quanto mais
ajustadas ao ambiente econdémico e ao ambiente sociocultural de uma sociedade
forem as instituicdes do mercado de trabalho, menores serdo as restricbes dos
agentes envolvidos. Quando, ao contrario, isso nio ocorre ou quando as exigéncias
econdémicas sdo discrepantes da cultura ou do ambiente social, maiores serdo as
restricdes impostas aos agentes e maiores os custos de transacao.

0 segundo determinante do mercado de trabalho, mais sujeito a mudancas
subitas do que o anterior, sdo as condicdes macroecondmicas — do pais e do
exterior - que ajudam a definir ou a delimitar a demanda por trabalho, ndo
apenas em termos quantitativos, mas também qualitativos. Esses aspectos sdo
objeto dos Capitulos 1, 5 e 6 deste livro. Um exemplo de condicionante
macroecondmico ¢ a inflagdo brasileira dos anos 1980. Ao desorganizar a sinali-
zagdo dos precos - o principio basilar de uma economia de mercado -, ela emba-
cava a visdo do horizonte de investimentos e, com isso, limitava a expansio do
emprego.

0 terceiro e ultimo determinante estd mais ligado a capacidade do mercado
de trabalho de prover valor. Aqui os componentes principais sio a quantidade e
a qualidade da forca de trabalho, que vio definir em boa medida a sua capacidade
produtiva. A quantidade da forca de trabalho ¢ uma fungéo do total da populacio
do pais, da quantidade de adultos - e no caso do Brasil de idosos que retornam ao
trabalho -, da disposicdo ao emprego feminino - ver Capitulo 2 desta edi¢do - e
dos saldrios pagos - dado que os trabalhadores decidirdo o quanto ofertar de
trabalho de acordo com o que lhes ¢ oferecido pecuniariamente. A qualidade da
forca de trabalho ¢ resultante do nivel educacional dessa populagio (ver Capitulo 3)
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que, em conjunto com o estoque de capital existente no pais, ird determinar a
produtividade do trabalho. Esquematicamente, isto esta apresentado na Figura 1.

Neste capitulo, que inaugura a tematica de mercado de trabalho, emprego e
informalidade do livro, estaremos concentrados na andlise do primeiro dos
determinantes: as instituicdes que regem o funcionamento do mercado de trabalho.
Parte-se do papel das instituicdes no desenvolvimento econémico e da evolucio
das economias desde o segundo pds-guerra para identificar as origens e a evolucdo
das institui¢cées do mercado de trabalho nos paises ricos e na América Latina.
Com base nas caracteristicas tipicas do contrato de trabalho e das mudancas por
que tém passado as empresas, nao resta duvida de que as institui¢des trabalhistas
tém destacada importancia ndo apenas sobre o mercado de trabalho, mas também
no desempenho das economias em geral.

Em seguida, analisam-se as transformacdes que sofreu a economia brasileira
desde o inicio da década de 1990, a fim de fazer uma primeira apreciacdo dos
fatores por tras do aumento do desemprego e da informalidade. O passo seguinte
¢ examinar em detalhe os possiveis efeitos de institui¢oes trabalhistas (salario
minimo, protecdo do emprego, encargos trabalhistas, legislacdo trabalhista e pro-
cedimentos da Justica do Trabalho) sobre o desempenho do mercado de trabalho
(desemprego, informalidade e eficiéncia produtiva).

A conclusdo basica que se extrai ¢ que no Brasil as institui¢ées do mercado
de trabalho nédo sdo compativeis com a necessaria promog¢do do aumento dos
investimentos e da competitividade das empresas, para gerar empregos em quan-
tidade e qualidade adequados e para reduzir o grau de informalidade existente -
ainda que, neste ultimo aspecto, movimentos conjunturais e esforcos sempre

s { FIGURA 1 '—\
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louvaveis de fiscalizacdo possam reduzir-lhe o tamanho. Enfatiza-se, portanto, a
necessidade de ajustes institucionais de modo a dotar nosso mercado de trabalho
de flexibilidade que permita a nossas empresas disputarem em condicdes de igual-
dade o mercado internacional e que, a0 mesmo tempo, garanta a adequada pro-
tecao do trabalhador.

Nos trés capitulos subseqiientes, maiores detalhes sobre aspectos do mercado
de trabalho serdo oferecidos ao leitor. O Capitulo 5 analisa o desempenho do
mercado de trabalho brasileiro durante a década de 1990 até nossos dias. Como
aqui assinalado, foi nesse periodo que diversos choques externos afetaram de
forma profunda a economia brasileira e, em especial, o mercado de trabalho. Em
seguida, no Capitulo 6, examinam-se as conexdes existentes entre inovacao e
tecnologia, desempenho do comércio exterior e emprego na economia brasileira.
O capitulo que encerra essa parte do livro dedica-se a andlise das politicas publicas
de emprego, trabalho e renda no Brasil.

e = QUADRO 1 '—\

Uma Visdo Panoramica da Questido

No mundo do trabalho, a experiéncia dos paises tem sido heterogénea. Nos Estados Unidos, o
emprego cresceu mais do que em qualquer outro pais rico e a taxa de desemprego recuou para
niveis historicos. Isso em um ambiente de queda da participacéo relativa da industria no pro-
duto interno bruto norte-americano — no passado o setor que mais empregava — e de vigoroso
aumento da produtividade. O dado negativo foi a crescente disparidade entre os salarios de
trabalhadores com maior e menor niveis de instrucdo. Na Europa essa disparidade aumentou
menos do que nos Estados Unidos. Em compensagdo, com algumas poucas excecdes, 0 emprego
cresceu pouco, a taxa de desemprego se manteve elevada e a produtividade do trabalho ndo
acompanhou o ritmo norte-americano.

Se no passado quase nenhuma atencdo era dada ao papel das instituices que requlam o
mercado de trabalho, aos poucos isso foi mudando, e a idéia de que a legislacdo que regula o
mercado de trabalho - assim como a estrutura da negociacdo coletiva - combinada a eventos
externos pode afetar o desempenho do emprego e da renda ganhou corpo, e estudos sobre a
tematica comecaram a destacar o papel proeminente das instituicées no desempenho do mer-
cado de trabalho. Em particular, em uma fase de transformacgdes importantes como a que
vivemos desde o inicio dos anos 1990, em que as empresas estdo expostas a maior concorréncia
e novas tecnologias, sua necessidade de adaptacdo pode se chocar com as regras das relacdes
de trabalho. Por sua vez, os trabalhadores se tornam mais vulneraveis em um ambiente mais
mutavel, no qual se intensifica a migracdo entre situacdes de emprego e desemprego e 0s
deslocamentos entre setores e regides geograficas. O desafio entdo ¢ aumentar a adaptabilidade
das empresas e atenuar os efeitos da vulnerabilidade dos trabalhadores.

Isso vale para o Brasil e também para diversos paises da América Latina que, desde a década
de 1990, vém passando por profundas transformagdes. Além da abertura das economias, muitos
paises levaram adiante programas de privatizagdes, ajuste fiscal, estabilizacédo e flutuacao cambial,
paralelamente ao enfrentamento de varias crises externas. E, nesse ambiente muito mutante,

os mercados de trabalho sofreram. A grande duvida é até que ponto o aumento do desemprego
\. continua -/
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r continuagdo ~\
e da informalidade observado em quase todos os paises da regido € um resultado transitorio -
embora prolongado - dessas transformacdes, ou algo mais permanente. Outra questdo é se as
instituicdes que regulam o mercado de trabalho nesses paises - em geral fortemente regulados
-, em vez de suavizar os efeitos do ajuste ao novo contexto, ndo tém reforcado os efeitos
perversos. Basicamente, a questio € saber se essas instituicdes estdo adaptadas ao novo con-
texto de modo a reduzir o desemprego e a informalidade.

A regido tem sido marcada por baixas taxas de crescimento econdémico nos Ultimos 20 anos.
Depois de um periodo de vigorosa expansao no pos-guerra, as décadas de 1980 e 1990 experi-
mentaram estagnacdo da renda per capita em um grande numero de paises. Nesse cenario,
passam a compor a agenda a deficiéncia de poupanca e de investimentos, a baixa produtividade,
a estrutura tributaria e a regulacdo dos mercados - inclusive do mercado de trabalho — para o
aumento da eficiéncia produtiva.

2. INSTITUICOES E ORGANIZACAO DO MERCADO DE TRABALHO

As instituicoes sdo as regras do jogo em uma sociedade, e delas fazem parte a
ideologia e a mentalidade que se cristalizam nos costumes e nas leis que, por sua
vez, criam os incentivos para a acdo e moldam o comportamento dos individuos
e organizacdes. Nas palavras de Douglass North, prémio Nobel de economia,
“institui¢cdes sdo os limites inventados pelos humanos para estruturar a interagdo
entre eles. Sdo formadas por restri¢cdes formais (regras, leis, constituicoes) e res-
tricoes informais (normas de comportamento, convencdes, e codigos de conduta
auto-impostos) (...) Juntas elas definem a estrutura de incentivos das sociedades
e especialmente das economias” [North (1993, p.2)].

0 que sdo as instituicdes do mercado de trabalho? Sdo essencialmente as suas
regras de funcionamento, que tanto podem nascer do relacionamento direto entre
empresas e trabalhadores como podem advir da legislacio trabalhista. As primeiras
aparecem porque as relacdes trabalhistas tém peculiaridades que induzem firmas e
trabalhadores a estabelecer contratos sobre as condicdes de trabalho - jornada de
trabalho, por exemplo - e remuneracgio (salario, horario, preco das horas extras,
bonus e participagdo nos lucros). As segundas resultam de pactos politicos e dizem
respeito a saldrios minimos, protecdo do emprego, seguro-desemprego, impostos
sobre os salarios, representatividade dos sindicatos, padroes de negociacdes coleti-
vas, formas de arbitragem de negociagdes etc. Como as primeiras decorrem de
negociacdo entre as partes e sdo, por definicio, flexiveis diante de condigcoes
macroecondmicas, sociais e demograficas mais ou menos favoraveis a qualquer
das partes, serd dedicada atencdo aqui as segundas, que sdo mais perenes e, por
isso mesmo, menos reativas - ou, mais acertadamente, menos adaptativas - as
condicdes e requisitos dos objetivos do mercado.
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Padrdo-ouro: é um
padrdo monetario no qual
a moeda de cada pais
mantém uma relacao fixa
com uma dada quantida-
de de ouro. Assim, as
reservas que cada pais
tivesse desse metal
determinava apreciacdo
ou depreciacdo da moeda
desse pais. Além disso,
permitia estabelecer
comparagdo entre moedas
de modo a facilitar o
comércio. O padréo-ouro
foi formalmente adotado
pela Inglaterra em 1816 e
vigorou até como padrdo
monetario internacional
durante todo o século XIX,
sendo, porém abandonado
apos a crise de 1929.

Idéias keynesianas: John
Maynard Keynes
escreveu um dos mais
importantes trabalhos
em macroeconomia,
publicado em 1936,

A teoria geral do emprego,
Jjuros e moeda. Nesse livro,
ele preconizava a
utilizacdo de gastos
publicos como forma de
amenizar os ciclos
econdmicos. Os gastos
com seguridade social,
inclusive o seguro-
desemprego, passariam a
ser vistos como mecanis-
mos estabilizadores

dos ciclos.

2.1 Legislacdo Trabalhista

Os primordios da atual legislacio trabalhista na maioria dos paises ocidentais
remontam ao inicio do século XX, e as razdes para sua ado¢do sdo muito variadas.
Nos paises europeus, de onde surgiu, foi o resultado de um pacto politico entre o
setor empresarial e o operariado industrial. O crescimento das empresas e da
produtividade, de um lado, e o ideario marxista e as organizacdes sindicais, de
outro, criaram espago para a reivindicacdo de melhores condi¢des de trabalho
(reducio da jornada de trabalho) e protecio para situacdes de desamparo (desem-
prego, doenca, velhice). A legislacdo trabalhista também aparece como parte de
uma onda ainda maior de protecdo contra as ameacas da globalizacio anteriores
as duas grandes guerras mundiais: as ondas imigratdrias, a concorréncia de bens
importados, as flutuag¢des da producio e do emprego devido a combinacio de
choques com o padrao-ouro.

Mesmo as idéias keynesianas tiveram seu papel na medida em que a protecio
do emprego e o seguro-desemprego podem ser vistos como formas de amenizar o
ciclo da demanda agregada. Atkinson (1999) nota que na década de 1950 “as
politicas de transferéncia eram vistas como contribuindo para o grau de estabili-
zacdo automatica” (op.cit., p. 9).

Na realidade, o principal motivo para que fossem adotadas leis de protecio
do emprego, seguro-desemprego e previdéncia social era reduzir as diferencas
das chances da vida, atingir maior eqiiidade entre geracdes e diminuir a desi-
gualdade entre ragas, sexos, ou condi¢des de saude. De modo mais geral, esses
programas tém por objetivo ajudar as pessoas a realocar sua renda ao longo da
vida, ter um seguro contra eventos que causam perda de renda e prover um
sentido de seguranca para todos os cidadios [Atkinson (1999, p. 6)].

Algumas das regras legais podem ser vistas ainda sob a otica da eficiéncia.
Por exemplo, é possivel argumentar que a protecido do emprego (aviso prévio e
compensacdes rescisorias nas demissdes) cumpre o papel de reduzir os incentivos
a demissdo e com isso aumentar o tempo de permanéncia no emprego, o que, em
si, seria um fator a incentivar o investimento das empresas em treinamento. De
forma similar, o seguro-desemprego permite ao trabalhador manter-se enquanto
transita entre dois empregos, sem ter que recorrer a empregos que nido se adaptem
as suas habilidades e experiéncia. Em ambos os casos, tem-se a preservacio ou
um aumento da produtividade e da eficiéncia, o que conduz a maior crescimento
econdémico e geracdo de empregos.

As leis sdo oriundas de certas circunstancias historicas, dos interesses poli-
ticos em jogo e das ideologias. E assim como em determinadas circunstancias faz
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sentido adotar uma regra para o mercado de trabalho, em outras nio faz. Ao
comentar teorias de desenvolvimento econémico, Porter (2000) argumenta que
“a aceitacio de teorias equivocadas ¢ algumas vezes uma questio de pura ideologia,
mas em algumas ¢ uma conveniéncia associada a formas de controle politico”
(op.cit., p. 23). O mesmo vale para as leis que, na verdade, traduzem em grande
medida as teorias de desenvolvimento do momento em que foram criadas. Douglass
North (1992, p.3) argumenta que “as instituicdes ndo sdo necessariamente, nem
mesmo usualmente, criadas para serem socialmente eficientes; em vez disso, elas,
ou pelo menos as regras formais, sdo criadas para servir ao interesse daqueles
com o poder de barganha para criar novas regras”. Em outras palavras, isso sig-
nifica que algumas regras e instituicdes ndo trazem resultados sociais desejaveis
(crescimento, eqiiidade, eficiéncia), ou se o fazem em certas circunstincias, podem
deixar de fazé-lo em outras.

Também ¢é certo que as circunstancias mudam, assim como as teses, as ideo-
logias e as forcas politicas. E isso se aplica igualmente as leis e as instituicoes.
Por isso, com o tempo, leis e instituicdes também podem se tornar obsoletas.
Entre a Segunda Guerra Mundial e a década de 1970, as economias eram menos
integradas do que antes da Primeira Guerra, tanto do ponto de vista comercial e
financeiro quanto das migracdes. As tarifas de importacdo eram elevadas, e havia
limites ao transito de capitais e trabalhadores. As economias cresceram na esteira
da reconstrucdo da Europa e do Japio, e as tecnologias empregadas provinham
essencialmente das inovacdes do periodo de guerra. Em grande parte, os Estados
Unidos financiaram o crescimento mundial, exportando tecnologias, produtos e
capital. Por sua conta, a Unido Soviética levava a cabo seu modelo de crescimento
a base do planejamento centralizado e a América Latina crescia implementando
o modelo de substituicdo de importacdes. Mesmo nas economias de mercado
predominava a visdo de que o governo, as grandes empresas e as tecnocracias
publica e privada tinham meios eficazes para interferir no funcionamento dos
mercados e da economia de modo a produzir elevado crescimento econdémico
com estabilidade [Galbraith (1967)]. Essas foram as décadas de ouro do cresci-
mento mundial sob a égide do pensamento keynesiano e social-democrata — com
variagdes, mas com tragos comuns em varias partes do mundo, inclusive no
Reino Unido, berco do liberalismo, e nos Estados Unidos, seu sucessor.

Apos a Segunda Guerra Mundial, tudo levava os paises a um sistema de
maior planejamento e controle das economias, e a organizacdo do mercado de
trabalho fazia parte desse projeto. Como argumenta Martin Wolf (2004, p. 126),
“desde o periodo da Primeira Guerra, os intelectuais expressavam duvidas quanto
as ortodoxias do mercado livre (...) O capitalismo era crescentemente visto como
injusto, instavel e ineficiente. As novas conquistas do estado na mobilizacdo de
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Economias de escala:
Propriedade pela qual o
custo total médio cai a

medida que a quantidade
produzida aumenta. Em
outras palavras, ha
economia de escala
quando a producéo de
uma quantidade maior
possibilita a reducédo do
custo unitario de
producdo. Apesar de
aparentemente obvio, o
ganho ou economia de
escala ndo € evidente. Em
muitas atividades,

produzir 10 mil ou 100

mil unidades de um
produto ndo traz nenhum
impacto em termos de
custo. Nesse caso,
dizemos que nédo ha
economia de escala.

recursos para a guerra podiam, assim se argumentava, ser adaptadas ao periodo
de paz. Os socialistas e comunistas ndo estavam sozinhos ao acreditar nisso.
Muitos conservadores também aceitavam que para muitas questdes as solucdes
coletivistas e nacionalistas, eram certas para o novo tempo”.

Até as décadas de 1970 e 1980 as economias cresceram tendo por base as
grandes empresas, cuja produtividade dependia essencialmente de economias de
escala. Nesse cendrio, a organizacdo do trabalho tinha como matrizes a especia-
lizacdo em uma engrenagem hierarquizada e o pagamento de salarios fixos, com
pequena margem para a remuneracio por resultados.

A partir da década de 1980, as circunstancias mudaram e o modelo se esgotou.
Essencialmente, o crescimento da produtividade e da renda diminuiu. Os fatores
usualmente apontados como responsaveis por ele sdo: o aumento do preco do
petroleo, o baixo estimulo ao aumento da eficiéncia devido a falta de concorréncia
(doméstica e internacional), o abuso ao recurso do financiamento do crescimento
via inflacdo, a fadiga da organizacdo do mercado de trabalho baseado na combi-
nacio de salarios fixos (independentes do desempenho da empresa), e o elevado
grau de seguranca dos trabalhadores (protecdo do emprego e seguro-desemprego),
seguranca essa que terminava por desestimular o empenho por maior produtivi-
dade. Esses fatores foram mudando ao longo dos anos até que, na década de
1990, configura-se um novo contexto. E € nele que as relacdes de trabalho e a
organizacdo do mercado de trabalho devem ser agora examinados.

Hoje se conta no mundo com economias muito mais abertas, seja do ponto
de vista comercial ou financeiro. Hd uma revolucdo tecnoldgica em curso que
reduz dramaticamente o custo da comunicacdo e do acesso a informacdo; ha
maior crescimento da produtividade; a producdo manufatureira desloca-se para
as economias emergentes — 0s paises ricos ndo sdo mais economias industrializadas,
mas crescentemente desindustrializadas e pds-industriais; e ainda ha a adocao de
cambio flutuante em grande parte dos paises. Todas essas circunstincias exigem
das empresas enorme agilidade para se adaptar a inovagdes no campo da concor-
réncia e da tecnologia. Sem essa agilidade ndo podem crescer, gerar lucros para
reinvestir e gerar empregos. A organizacdo do trabalho precisa entio se adaptar
a esse novo conjunto de fatores.

Em particular, as leis e negociacdes coletivas muito abrangentes, em nivel de
industrias ou setores, que estabelecem regras horizontais validas para todas as em-
presas de todos os setores, reduzem a agilidade das empresas e, por vezes, impdem
custos que, se suportaveis para algumas, sdo severamente restritivos para muitas
outras. De forma similar, € possivel que sistemas de protecdo social muito abrangentes
possam trazer resultados indesejaveis em termos de perda de produtividade - e de
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crescimento economico - e segmentacdo do mercado de trabalho - entre empregados
e desempregados, adultos e jovens, formais e informais -, entre outros.

Em suma, um novo ambiente econémico mais competitivo combinado a
velhas instituicdes trabalhistas pode contribuir para menor crescimento do em-
prego e maior desigualdade de oportunidades de renda.

2.2 A Especificidade do Contrato de Trabalho

0 mercado de trabalho nédo ¢ como tantos outros. Ndo ¢, por exemplo, como o
mercado de peixes na feira. Neste, o peixe esta ali, e pela consisténcia da carne e
pela cor das guelras um bom comprador sabe se é fresco ou ndo; além disso, ha
outras barracas na feira vendendo peixes, havendo, portanto, espaco para a bar-
ganha de preco. Uma vez comprado, o consumidor sabe bastante bem o que tem
nas maos e tem confianca de que pagou o que valia por aquele peixe.

0 mercado de trabalho tem duas diferencas essenciais em relacdo a esse
mercado estilizado de peixes. Primeiro, a mercadoria, no caso as horas trabalhadas
e a dedicacdo do trabalhador - em resumo, seu esforco —, sera entregue a prazo,
isto é, ao longo do tempo, e ndo instantaneamente. Em segundo lugar, no ato da
contratagdo, o trabalhador sabe melhor do que o futuro empregador do que ¢
capaz - pelo tanto que estudou, onde estudou, onde trabalhou, e pela sua dispo-
sicdo para o novo trabalho. Portanto, a principal diferenca entre os dois mercados
¢ que, no de peixes, vendedor e comprador sabem de que se trata a mercadoria;
no mercado de trabalho, o comprador ndo esta seguro do que esta comprando.'
Logo, sua decisdo de comprar ¢ uma operacdo de risco cujo resultado vai ser
revelado ao longo do tempo.

A decisdo de uma empresa de contratar um trabalhador ¢ diferente da compra
de matéria-prima ou de energia elétrica, mas guarda semelhangas com a compra
de um equipamento, ou seja, a contratacdo de um trabalhador nio deixa de ser
um investimento. Isso porque a contratagdo, assim como sua eventual demissao,
implica despesas e investimentos. Os mais evidentes sdo o treinamento e a adap-
tacdo do trabalhador ndo somente quando entra na empresa, mas também a
medida que novas técnicas sdo adotadas. Esse investimento ¢ crescente a propor¢ao
que o tempo passa. E é por esse motivo que em certas ocasides as empresas
preferem usar horas extras a contratar novos trabalhadores, assim como déo
preferéncia também, para evitar os custos de demissdo e recontratacio, a manu-
tencdo de empregados trabalhadores mesmo em fases de ociosidade.

Quanto mais sujeita estiver uma firma a concorréncia e a inovacoes
tecnoldgicas, mais a contratacdo de um trabalhador se assemelha a um investimento,
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dadas as incertezas quanto ao futuro e a capacidade do trabalhador. De modo a
reduzir tais riscos, as empresas tendem a estabelecer contratos em que esses mesmos
riscos sdo divididos com os trabalhadores. A forma mais difundida de distribuicio
de riscos ¢ a participacéo nos resultados ou nos lucros, vinculando assim a remu-
neracdo dos trabalhadores ao desempenho da empresa. Com isso o trabalhador se
torna como que um sdcio da empresa, tanto no investimento quanto no risco.
Essa sociedade, ao mesmo tempo em que permite dividir os riscos entre empregador
e empregado, tem por meta alinhar os objetivos da empresa e do trabalhador, o
que, se bem-sucedido, resulta em maior produtividade e eficiéncia, assim como
em maior geracdo de emprego e renda.

Apesar de mais visivel para firmas industriais e de prestacdo de servicos,
também a agricultura esta sujeita a concorréncia e as inovagdes. Em particular,
o ambiente de incertezas na agricultura pode ser especialmente agravado, ten-
do em vista particularidades decorrentes da sazonalidade tipica dessa atividade.
A nédo-flexibilidade da legislacdo trabalhista de modo a incorporar essa dimen-
sdo reduz o volume de emprego agricola e determina um volume de producio
inferior aquele que seria obtido caso houvesse flexibilidade (Quadro 2).

- { QUADRO 2 |—\

Legislacdo Trabalhista e Sazonalidade na Agricultura

A sazonalidade agricola faz com que a contratacdo de médo-de-obra por curtos periodos seja
muito comum no setor, dando origem aos sequintes problemas: a) baixa qualificagdo da méo-
de-obra, ja que ndo ha incentivo nem para o empregador, nem para o empregado, em investir
na qualificacdo da forca de trabalho devido a alta rotatividade; e b) incerteza quanto a oferta
de méo-de-obra, muitas vezes por um problema de comunicacdo entre as partes, inclusive
porque ¢ cada vez mais comum que os trabalhadores provenham de regides distantes das
regides de demanda por essa mao-de-obra [ver a respeito Rezende (2006, p. 47-78)].

No passado, esse problema foi resolvido por meio de sistemas de emprego da mdo-de-obra
como o colonato no café, no qual o colono recebia um /ote de terra dentro da fazenda, onde
produzia a sua subsisténcia, € em troca ele tinha de trabalhar, recebendo uma remuneracdo em
dinheiro, quando atuava na atividade principal da fazenda (o café). Com a extensio da Conso-
lidagdo das Leis do Trabalho (CLT) ao campo em 1963, sistemas de emprego como esse foram
inviabilizados, ja que se considerou uma obrigacdo do fazendeiro pagar salario ao empregado
durante todo o ano, e ndo apenas nos periodos em que ele trabalhava para a fazenda. Além
disso, com o Estatuto da Terra, instituido em 1964, o fazendeiro passou a correr o risco de
perder o direito de propriedade sobre a terra cedida ao trabalhador. Ambos os institutos legais
acabaram por inviabilizar sistemas de emprego adaptados as caracteristicas da atividade agricola.

O problema de incerteza quanto a oferta de mio-de-obra agricola é também algo que
limita o crescimento do emprego na agricultura. A dificuldade de comunicacéo entre os dois
lados desse mercado de trabalho temporario cria a possibilidade de um intermediario, que tem
0 nome, no Brasil, de turmeiro, gato ou empreiteiro, € que normalmente detém a informacéo

\. continua -/
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sobre os dois lados e atua viabilizando o contato entre eles, inclusive por intermédio de uma
terceirizagdo muito mais ampla do que meramente uma intermediacdo de mdo-de-obra. Entre-
tanto, a Justica do Trabalho vem impedindo que esse intermediario assine a carteira do traba-
Ihador, o que, infelizmente, tem dificultado o desenvolvimento desse mercado de trabalho e,
mais geralmente, da terceirizacdo agricola.

O Papel da Justica do Trabalho

0 Enunciado 331, do Tribunal Superior do Trabalho (TST) define que “a contratagio de traba-
Ihadores por empresa interposta ¢ ilegal, formando-se o vinculo diretamente com o tomador
de servicos, salvo no caso de trabalho temporario (Lei n*6.019, de 02/01/74)". Embora o trabalho
sazonal agricola seja também tempordrio, a excecdo prevista nesse enunciado ndo o atinge,
aparentemente por duas razoes: a) a legislagdo restringe a contratacdo de “trabalho temporario”
ao meio urbano; e b) considera-se que a atividade da “empresa interposta” ndo pode incluir
atividades-fim, como o corte de cana, por exemplo. Ndo bastassem esses motivos, o capital
inicial exigido para a abertura de uma "empresa de trabalho temporario” ¢ de no minimo R$ 100 mil
0 que é incompativel com a realidade agricola.

Essa atuacédo da Justica do Trabalho decorre da interpretacdo de que esse empreiteiro seria,
na realidade, um mero preposto do fazendeiro, um artificio que este ultimo teria inventado
para fugir da contratacdo direta do trabalhador. Mesmo na hipotese de que essa transacédo se
limitasse a uma mera intermediacdo de mao-de-obra - o que nunca acontece de fato, ja que
pelo menos o transporte do trabalhador € fornecido pelo intermediario -, ainda assim néo se
justifica o atual impedimento legal a que esse intermediario seja o contratante dessa mao-de-
obra. A realidade é que esse mercado, devido a sua propria natureza, pressupée um mecanismo
qualquer de transmissédo de informacdo entre os dois lados, ou seja, o do agricultor e o do
trabalhador, que em regra vivem distantes um do outro. Considerar que o gato é um mero
artificio que o agricultor usa para descumprir a lei € admitir que o agricultor pudesse de fato
dispensar esse intermediario, contratando diretamente a mdo-de-obra de que ele necessita.

E facil mostrar a vantagem que se poderia obter se mudasse essa legislacdo. Suponha que
10 cafeicultores precisem, cada um, de um grupo de 30 trabalhadores pelo periodo de um més,
de maneira sequiencial. Caso cada fazendeiro contratasse esse grupo de trabalhadores, o custo
total de contratacdo sera muito maior do que se esse mesmo grupo tivesse sido contratado
apenas uma vez, por um intermediario, que, entdo, o alugaria - inserido ou ndo em uma
terceirizacdo mais ampla - a cada cafeicultor, separadamente. Sendo menor o custo da
contratacdo - posto que ocorreria apenas uma vez - por meio do intermediario, o resultado
poderia ser remuneracdo maior ao trabalhador e reducdo do custo de producdo para cada
cafeicultor. Todos poderiam ganhar. Mas seria especialmente importante que uma das partes, o
trabalhador, que costuma provir de regides muito pobres, pudesse ganhar, mesmo que néo
fosse via aumento de salario, mas via maior estabilidade no emprego, podendo, assim, passar a
fazer jus ao sequro-desemprego - que € um direito concedido ao trabalhador contratado por
um periodo superior a seis meses - em momentos de ociosidade.

Note-se que essa inviabilizacdo do empreiteiro afeta muito menos o grande empregador,
como € o caso do usineiro com produgdo propria de cana, ja que ele consegue arcar com 0s
custos de contratacdo e de transporte dos trabalhadores de suas regides de origem. Assim, a
politica trabalhista acaba contribuindo para o padrdo reconhecidamente concentrador de nossa
agricultura.

. continua
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Uma Analise Teorica dos Efeitos da Politica Trabalhista Agricola no Brasil

Uma decorréncia da atual politica trabalhista agricola ¢ a criacdo de uma grave distor¢do no
mercado de trabalho na agricultura, com a méo-de-obra sendo muito cara para o empregador,
embora o salario recebido pelo trabalhador seja muito baixo.

Essa cunha tem varios componentes, mas o mais importante é que, ademais dos encargos
trabalhistas, existe o custo administrativo em que o empregador incorre para cumprir todas as
exigéncias da CLT - como, por exemplo, abrir conta do Fundo de Garantia do Tempo de Servico
(FGTS), manter atualizados os registros dos empregados, além das despesas com o deslocamento
campo-cidade. Esse custo administrativo, por trabalhador, ¢ tdo maior quanto menor for o
tamanho da forc¢a de trabalho e, por isso, atinge mais o pequeno e o médio empregador, com-
parativamente ao grande empregador. Esses custos que incidem sobre o setor produtivo, mas
que ndo sdo apropriaveis pela mio-de-obra, acabam operando como se fossem taxagdes sobre
essa mesma mao-de-obra, mas sem gerar receita para o governo. O resultado desse imposto
sobre a mdo-de-obra é a reducdo do numero de horas trabalhadas, diminuicdo do salario
liquido do trabalhador e elevacdo do custo da mao-de-obra para o empregador.

Nao ¢é de estranhar, portanto, que a informalidade nesse mercado de trabalho sazonal agri-
cola seja muito maior do que no mercado de trabalho agricola permanente, e também muito
maior do que a do mercado de trabalho urbano.

3. 0 EFEITO DAS INSTITUICOES DO MERCADO DE TRABALHO

Como se viu aqui, as instituicées do mercado de trabalho provém de regras formais
previstas em leis e regras informais — as vezes inscritas em contratos - desenvol-
vidas a partir da interacdo direta entre empregadores e trabalhadores. Ha diferentes
motivagdes por tras dessas instituicdes. Por um lado, elas respondem as caracte-
risticas particulares da relacdo de trabalho, como a assimetria de informacdes
entre o trabalhador e o empregador, o fato de ser uma transacdo que ocorre ao
longo do tempo, e de envolver custos permanentes de adaptacido do trabalhador
a inovacgoes. Por outro, essas instituicdes respondem a interacdo de forcas politicas,
teses e ideologias que forjam as leis. Tanto umas como outras podem se tornar
obsoletas frente a diferentes circunstancias, nfo satisfazendo a nova correlacdo
de forcas politicas, ou produzindo efeitos socioeconémicos indesejaveis.

Nem sempre, ou quase nunca, entretanto, as novas circunstancias se traduzem
em reformas institucionais sem que haja conflitos entre ganhadores e perdedores,
e entre interpretacdes e visdes sobre os seus beneficios sociais. No caso das ins-
tituicdes do mercado de trabalho isso ¢ muito claro. Ha hoje uma visdo muito
disseminada, ainda que longe de ser consensual, de que as leis trabalhistas - de
regulacdo do emprego e de seguridade social - sdo importantes para o desempenho
das economias, mas que em alguns casos foram longe demais, impondo restricdes
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a operacdo das empresas, o que termina reduzindo a geracdo de empregos e
aumentando o desemprego e a segmentacdo do mercado de trabalho.

Existem, obviamente, pesquisadores que discordam dessa visdo, vendo nela
um argumento para alterar o balanco de for¢as entre capital e trabalho, contra os
interesses dos trabalhadores, que se veriam enfraquecidos com a reforma da le-
gislacdo trabalhista. Para esses pesquisadores, outros fatores, externos a esfera
do mercado de trabalho, sido os responsaveis pela piora no desempenho do em-
prego e da renda em alguns paises. Segundo eles, nas décadas de 1970 e 1980,
por exemplo, quando aumentou o desemprego nos paises europeus, a elevacio
das taxas de juros e a reducdo na taxa de crescimento da produtividade teriam
sido fatores mais importantes no processo do que os excessos da regulacdo do
mercado de trabalho. No Brasil, a abertura da economia, a austeridade fiscal ou
as elevadas taxas de juros seriam os principais candidatos a vildes nesse caso.

No fim das contas, talvez a verdade esteja no meio do caminho: a combinacio
de condicoes externas ao mercado de trabalho com os limites impostos pela le-
gislacdo trabalhista e de seguridade social ¢ a responsavel pela piora no desem-
penho do mercado de trabalho de alguns paises.

Ao longo dos ultimos 20 anos, os especialistas na matéria foram acumulando
conhecimento tedrico e empirico sobre o papel das instituicdes do mercado de
trabalho. Com base nesses estudos, listam-se a seguir os principais efeitos da
legislacdo trabalhista sobre o desempenho do mercado de trabalho e o desempenho
econdémico de modo geral.

e O crescimento do sistema de seguridade social (seguro-desemprego, seguro-
saude e aposentadorias) induz a reducdo da taxa de poupanca da economia e,
com isso, do potencial de crescimento econdmico. Na medida em que os traba-
lhadores deixam de poupar para situacdes de desemprego, doenca e aposentadoria,
e o governo financia esses beneficios taxando a renda dos trabalhadores ativos,
a taxa de poupanca da economia e, assim, o crescimento potencial sdo menores
do que seriam se os beneficios fossem menores. Esse seria um fator externo ao
mercado de trabalho, mas, ainda assim, com efeitos flagrantes sobre ele.

e O trabalhador que recebe o beneficio rescisorio e o seguro-desemprego
tem menos incentivos para procurar outro emprego ou aceitar outros tipos de
empregos. Sendo assim, a combinacio de regras de beneficios rescisérios em
casos de demissdo com o acesso ao seguro-desemprego reduz a pressio de procu-
ra de novo emprego, o que eleva tanto a taxa quanto a duragcdo do desemprego.
Os economistas chamam a renda do trabalhador quando estd desempregado de
salario de reserva (Quadro 3), e afirmam que, quanto maior o saldrio de reserva,
menor o incentivo dos trabalhadores para aceitar empregos que fogem um pouco
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- { QUADRO 3 '—\

Salério de Reserva e Taxa de Desemprego Natural

0 salario de reserva é definido como o salario abaixo do qual o trabalhador prefere nio aceitar
um emprego. Nesse caso, o individuo fica desempregado voluntariamente ao recusar propostas
de emprego consideradas insatisfatorias.

O salario de reserva tem implicagdes importantes, tanto para o nivel salarial quanto para a
taxa de desemprego. Um individuo com alto salario de reserva tem uma expectativa de salario
elevado. No entanto, este mesmo individuo tem também menor probabilidade de encontrar um
emprego que considere aceitavel, ou seja, que pague o salario que ele tem pretensdo de receber,
o que tende a prolongar seu periodo de desemprego.

Em geral, em paises em que o sequro-desemprego € maior do que o salario do trabalhador
enquanto estava empregado, maiores sdo a taxa de desemprego e a duracdo média do desem-
prego. Essa mesma relagdo ¢ valida quanto a extensdao do periodo de pagamento do seguro-
desemprego.

O salario de reserva ¢ determinado por caracteristicas individuais, como o desprazer de
trabalhar, por exemplo, que varia de individuo para individuo. Mas fatores institucionais também
sdo importantes. Os beneficios provenientes do sequro-desemprego aumentam a garantia de
renda do individuo quando desempregado e, portanto, o seu salario de reserva, fazendo com
que ele seja ainda mais seletivo na escolha do emprego. O mesmo argumento deve valer para as
politicas de transferéncias do governo para os trabalhadores de uma forma geral - no Brasil,
entre outros, 0 abono do Programa de Integracio Social (PIS), as aposentadorias e pensoes, e 0
Bolsa Familia.

Os economistas usam o termo taxa natural de desemprego para designar situacées em que
o desemprego ¢ resultado da decisdo voluntaria de desempregados de ndo aceitarem os empregos
que estio sendo oferecidos pelas empresas. E verdade que pode haver uma distancia muito
grande entre os tipos de vagas abertas e as habilidades e expectativas dos trabalhadores de-
sempregados. Essa distdncia aumenta proporcionalmente ao tamanho do salario de reserva.

As evidéncias empiricas ttm mostrado que a taxa natural de desemprego ndo € constante
para um mesmo pais ao longo do tempo, assim como também difere bastante entre os paises.
Fatores que influenciam o processo de busca por emprego e os fluxos de trabalhadores entre
postos de trabalho e entre as condi¢cdes de empregado e desempregado dinamizam a taxa
natural de desemprego. A cobertura e o valor do seguro-desemprego, ao reduzir o incentivo
para a busca por emprego, pode influenciar positivamente a duragcdo do desemprego, aumen-
tando a taxa natural de desemprego. Tanto instituic6es que impdem alta rigidez no mercado de
trabalho quanto o sistema de barganha sindical também podem contribuir para maior taxa
natural de desemprego ao dificultarem os fluxos de trabalhadores no mercado.

do que estdo buscando ou que pagam menos do que estavam esperando, o que
aparece nas estatisticas como aumento da taxa de desemprego.?

e As restricoes a demissdo e a contratacdo de trabalhadores em regime de
emprego temporario aumentam o poder de barganha dos trabalhadores empregados
por um saldrio mais alto, caso em que ha uma reducio da oferta de vagas pelas
empresas. Dada a concorréncia com que se defrontam as empresas, quanto maiores
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seus custos, inclusive salariais, menor seu incentivo de empregar mais trabalha-
dores. Isso teria elevada capacidade explicativa da menor geracdo de empregos,
do aumento do desemprego e da segmentacdo do mercado entre formais e informais,
adultos empregados e jovens desempregados.

e As varias regras do contrato individual (beneficios rescisorios, custo das
horas extras, bonificacdes legais como o décimo terceiro salario), negociacdes
coletivas acima do nivel da empresa (nacionais ou setoriais), bem como a agédo de
arbitros ou da Justica do Trabalho que estabelecem condicdes uniformes para
trabalhadores de um setor ou de toda a economia reduzem a flexibilidade das
empresas. Isso diminui a capacidade das empresas de se adaptarem a variacdes
ciclicas da demanda, ao aumento da concorréncia e a inovacdes tecnoldgicas,
com o que restam reduzidas sua eficiéncia, lucratividade e investimento. Como
resultado, cai a taxa de crescimento da economia, do emprego e da renda do
trabalho.

e Quanto mais abrangente a cobertura do saldrio minimo, maior a probabi-
lidade de que certos grupos de trabalhadores — menos educados, mais jovens ou
residentes em regides mais pobres, por exemplo — nio se habilitem a concorrer a
vagas no mercado formal, com o que se cria maior segmentacio no mercado de
trabalho. Nesse caso, os trabalhadores menos educados ou mais jovens ficariam
desempregados ou se empregariam informalmente.

e Quanto maior a cunha fiscal sobre o saldrio - definida como a diferenca
entre o custo salarial e o saldrio que vai para o bolso do trabalhador -, menor o
incentivo das empresas para utilizar tecnologias intensivas em méao-de-obra e
maior o incentivo delas para a contratacdo informal. Ou seja, impostos que incidem
sobre a folha de salario, além das contribuicdes para a seguridade social, tendem
a reduzir a criagido de empregos e aumentar a informalidade.

4. COMO IDENTIFICAR O EFEITO DAS INSTITUICOES NA
EXPERIENCIA BRASILEIRA?

As analises empiricas, ao examinarem o desempenho do mercado de trabalho, se
defrontam com a dificil tarefa de distinguir os efeitos de fatores externos daqueles
das suas proprias instituicdes. Isso vale, por exemplo, para a extensa literatura
sobre o aumento do desemprego na Europa. Mas ndo ¢ diferente no caso do
aumento do desemprego e da informalidade no Brasil ao longo dos anos 1990.
Antes de focar com mais detalhe as experiéncias internacional e brasileira, listam-se
a seguir os varios eventos, mudangas na politica econoémica e alteracdes
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institucionais ocorridos no Brasil, de modo a identificar os candidatos a explicacio
do que ocorreu com o mercado de trabalho.

e Abertura da economia, novas tecnologias e privatizacdes. Entre o final da
década de 1980 e meados da década seguinte, a economia brasileira passou por
um processo de privatizacdo, de reducdo de tarifas e outras restricdes de natureza
administrativa de importacio, além da apreciacdo da taxa de cambio entre 1994
e 1998. A abertura acelerou a adogdo de novas tecnologias, principalmente nas
areas de automacgdo, comunicacdo e processamento de dados. Ao lado das
privatizacoes, a abertura e as inovagdes acarretaram profundo rearranjo setorial
e reestruturacdo empresarial, com alguns setores imergindo enquanto outros
emergiam. Determinados setores sucumbiram a concorréncia externa, mas outros
se fortaleceram a medida que puderam ter acesso a insumos e novas tecnologias
importadas. Esse processo de destruicio criadora gera uma enorme movimentacdo
dos trabalhadores entre setores e entre empresas, o que produz um aumento —
transitorio, mas que pode durar anos - da taxa de desemprego, bem como efeitos
diferenciados sobre a renda e o emprego de trabalhadores com diferentes carac-
teristicas — notadamente idade e grau de instrucéao.

e Estabilizacdo. A drastica reducdo da inflacdo a partir de 1995 também
afeta a estrutura produtiva e de empregos. Com a inflacdo, alguns setores e pro-
fissdes sdo valorizados, mas quando ela se reduz, perdem importincia. Além
desse efeito, a inflacio - especialmente aquela taxa alta, como ocorreu no Brasil
até 1994 - pode mascarar resultados operacionais negativos das empresas que
ficam evidentes — e por vezes insustentaveis - quando a inflacdo ¢ derrubada
subitamente.

e Choques externos. Os anos iniciais de abertura e estabilizacdo vieram acom-
panhados de diversas crises importadas do exterior (México em 1995, Asia em
1997, Argentina em 2002), associadas a episddios de elevacdo da taxa de juros e
oscilagdes cambiais apos 1999 que afetaram a economia brasileira, conforme foi
visto no Capitulo 1 desta edi¢fio. Ou seja, o periodo entre 1995 e 2002 foi marcado
por ciclos de expansdo e desaceleracio que exigiram enorme capacidade de adap-
tacdo das empresas.

e Elevacdo da carga tributdria. Por conta do aumento dos gastos de natureza
social (previdéncia, assisténcia e outros programas de transferéncia de renda), do
ajuste fiscal e da elevacdo dos juros, houve um aumento da carga tributaria da
ordem de 10% do PIB desde 1994, o que retirou capacidade de investimento das
empresas e gerou incentivos para a informalizacdo. Como forma de mitigar os
efeitos desse aumento, o governo introduziu dois sistemas alternativos de tribu-
tacdo: o Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicdes das
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Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte (Simples), e a tributacido sobre
lucro presumido, com efeitos sobre a alocacdo de investimentos e a escolha entre
pessoas fisicas e juridicas dos trabalhadores. Essas mudangas, como serd visto
depois neste capitulo, tém efeitos sobre a eficiéncia produtiva dos trabalhadores
e empresas e, portanto, sobre o crescimento da economia.

e Constituicio de 1988. As vésperas de todas essas mudancas e choques que
aumentaram a concorréncia e exigiram tamanha capacidade de adaptacido e
reestruturacdo das empresas, foi votada a nova Constituicdo, que aumentou o
grau de regulamentacio do emprego e elevou seu custo legal. E evidente que a
combinacio de maior requerimento de flexibilidade com aumento da regulamen-
tacdo implica menor oferta de postos de trabalho e mais incentivos a informalidade.

e Aumento do saldrio minimo. Ao longo da segunda metade da década de
1990, em meio a uma fase de baixo crescimento econémico e queda dos salarios
reais, o governo promoveu uma politica de aumento do poder de compra do
salario minimo. O aumento da relacdo entre salario minimo e salario de mercado
daqueles trabalhadores com rendimento em torno de um saldrio minimo tornou
mais dificil para algumas empresas manterem ou aumentarem as vagas com car-
teira assinada.

Como se vé, houve uma combinacéo de fatores a influenciar o mercado de
trabalho, de tal sorte que ¢ praticamente impossivel dizer o peso relativo de cada
um deles no aumento do desemprego e da informalidade, assim como na reducio
dos saldrios na segunda metade dos anos 1990 e nos primeiros anos subseqiientes.
0 mais seguro ¢ dizer que as causas sdo multiplas, mas que a combinagdo de
aumento do custo do trabalho e da regulacdo do emprego s6 tornou mais dificil
a adaptacdo das empresas ao novo ambiente tecnoldgico e de concorréncia - ver
Capitulo 6.

5. CRESCIMENTO ECONOMICO E DESEMPENHO DO
MERCADO DE TRABALHO

Esta secdo examina brevemente a relagdo entre ciclo econémico e geracdo de
empregos, valor do saldrio real e grau de informalidade no Brasil entre 1992 e
2002, para, em seguida, analisar a relagdo entre instituicdes e desempenho do
mercado de trabalho (Graficos 1 a 5).

Os Graficos 1 e 2 mostram que existe uma correlacdo positiva entre as variagoes
acumuladas a cada 12 meses da producio industrial - usada como medida de
atividade econdémica mais ciclica - e do emprego. Observando-se o Grafico 2,
nota-se a existéncia bem pronunciada da relacdo positiva entre crescimento do
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Emprego e Producéo Industrial

[variagdo mensal em 12 meses]
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Emprego e Producao Industrial

[emprego (variagdo mensal em 12 meses)]
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produto e do emprego. A linha de tendéncia indica ainda que, quando a producéio
cresce 10%, o emprego aumenta em 39%.

Os Graficos 3 e 4 indicam que as variacdes do salario real sdo positivamente
correlacionadas com as variacdes da producéo industrial e do nivel de emprego.
Porém, notam-se dois diferentes regimes: até¢ 1998, com inflacdo em queda, a
variacdo do salario real € positiva, enquanto depois, com inflacdo em elevacio, o
salario real cai. E esta ¢ uma forte evidéncia da importancia da infla¢do na evo-
lucdo do salario real médio no Brasil.

Por ultimo, o Grafico 5 mostra que a informalidade ¢ anticiclica, isto €&, cai
quando o emprego aumenta. Contudo, ao longo de todo o periodo, ha uma elevagéo
do grau de informalidade.
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Rendimento Médio e Producéo Industrial

[variagdo mensal em 12 meses]
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GRAFICO 4

Emprego e Rendimento Médio

[variagdo mensal em 12 meses]
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E comum a alegacio de que a falta de empregos, os baixos saldrios e a
informalidade sido resultado do baixo crescimento econ6mico. Mas esta é uma
meia verdade e deve, sempre, ser vista com ressalvas. E claro que se a economia
brasileira tivesse crescido mais nos ultimos anos, teriam sido criadas mais vagas,
os salarios teriam crescido e a informalidade seria menor. Ha, porém, dois fatores
a qualificar essa relacdo entre crescimento e mercado de trabalho.

Primeiro, em geral, crescimento econémico, geracio de empregos e salarios
mais elevados estdo positivamente correlacionados, embora nio se possa dizer
com precisdo que um determina o outro. Ndo existe uma relacdo de causalidade
entre crescimento e desempenho do mercado de trabalho porque ambos sido de-
terminados por um terceiro conjunto de fatores comuns que os afetam na mesma
direcdo, como mostra a Figura 2 adiante. Esses fatores sdo, entre outros, a quali-
dade das institui¢des, a politica econémica, as politicas educacional e tecnologica,
e a propria organizacdo do mercado de trabalho.

Em segundo lugar, ha que se notar que a organizacdo do mercado de tra-
balho - isto ¢, suas regras, caracteristicas de funcionamento, seus participantes e
as politicas publicas - integra esse conjunto de fatores que explica tanto o cres-
cimento econémico como o desemprego, os saldrios e a informalidade. Ou seja, a
forma como o mercado de trabalho esta organizado e funciona — por meio dos
incentivos que produz sobre empregadores e trabalhadores, assim como sobre a efi-
ciéncia produtiva — € parte das variaveis determinantes do crescimento econémico.

0 que esses dois argumentos mostram ¢ que nio acrescenta muito a discussio
sobre determinantes do emprego, da renda e sobre outras medidas de desempenho
do mercado de trabalho, dizer que eles dependem do crescimento econdémico.

- { FIGURA 2 '—\
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Primeiro porque existem variaveis comuns que afetam ambos. Segundo porque o
crescimento econdmico e a distribuicido da renda entre trabalhadores - que por
sua vez depende da composicdo dos empregos entre setores e entre formais e
informais - também dependem da forma como esta organizado e como funciona
o mercado de trabalho.

Ainda sobre o tema da relacdo entre crescimento e mercado de trabalho vale a
pena lembrar que existem essencialmente duas visdes sobre o papel da politica
econdmica. Na primeira visdo, as politicas que geram emprego sdo aquelas que pro-
movem a expansio da demanda (juros baixos, aumento dos gastos sociais, elevacio
do salario minimo e cambio depreciado, entre outros). Na segunda, as politicas
que geram emprego sdo aquelas que garantem estabilidade de precos e baixa
volatilidade macroecon6mica e, com isso, incentivam a poupanga, o investimento
e a eficiéncia produtiva. Comparada a primeira visdo, tem-se aqui um cenario
com juros mais elevados, cambio mais apreciado e posturas mais conservadoras
no que tange a politica fiscal - o Capitulo 1 deste volume discute o assunto com
detalhes. Este ndo ¢ o lugar para dirimir a disputa entre as duas visdes sobre a
macroeconomia. Porém, mesmo reconhecendo o papel da demanda agregada para
o crescimento, este capitulo, em consonancia com o debatido no Capitulo 1, tera
como foco as relacdes de longo prazo em que os fatores determinantes da oferta
(poupanca, investimento, produtividade e eficiéncia produtiva) sdo os mais im-
portantes. E, nesse sentido, como se vera aqui, a legislacio trabalhista e as poli-
ticas de mercado de trabalho, ao afetarem as decisdes de poupanca e investimento,
oferta de trabalho, treinamento da forca de trabalho etc., tém efeito decisivo
sobre o crescimento da economia.

Por fim, podemos dizer que, no caso do Brasil, varios fatores influenciaram o
desempenho do mercado de trabalho: a abertura da economia, a ado¢do de novas
tecnologias; as privatizacdes; a estabilizacdo; os choques externos; a elevacido da
carga tributaria; a Constitui¢do de 1988; e o aumento real do salario minimo. Por isso
mesmo, ndo acrescenta muito ao debate dizer que houve aumento do desemprego e
da informalidade porque a economia cresceu pouco. Seria reduzir um problema com-
plexo a apenas uma dimensio, e sequer a mais importante. Como ja exposto, ambos
os desempenhos, o do mercado de trabalho e o da economia, respondem a um con-
junto comum de fatores entre os quais se destacam a qualidade das instituicoes, as
politicas econdémica, educacional e tecnologica, assim como a abertura da economia
e as regulamentacdes dos mercados, inclusive do mercado de trabalho.
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6. DESEMPREGO
6.1 Painel Internacional

O esforco de padronizacdo das informacoes sobre diversos paises por parte da
Organizacdo de Cooperacido e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e do Banco
Mundial, assim como de pesquisadores individuais, permite trabalhar com um
painel de informacées para comparar o desempenho dos mercados de trabalho. O
Quadro 4 apresenta dados sobre a taxa de desemprego, a taxa de participacdo e a
taxa de emprego.’ As informacdes aparecem na forma de dois rankings: no pri-
meiro estdo apresentados os paises com melhor desempenho; no segundo o con-
junto de paises com pior desempenho.

Os paises com melhor desempenho (menores taxas de desemprego e maiores
taxas de emprego e participacdo) sdo a Suica, os paises nordicos (menos a Fin-
landia), a Holanda e os Estados Unidos. Os de pior performance sido a Espanha, a

- : QUADRO 4 '—\

Ranking de Melhores e Piores Desempenhos

Melhor desempenho

Ranking Menor taxa de desemprego Maior taxa de participacdo ~ Maior taxa de emprego
1 Holanda Suica Suica

2 Suica Noruega Noruega

3 Noruega Suécia Dinamarca

4 Austria Dinamarca Suécia

5 Dinamarca Estados Unidos Holanda

6 Portugal Canada Estados Unidos

Pior desempenho

Maior taxa de desemprego Menor taxa de participacdo ~ Menor taxa de emprego

1 Espanha Italia Italia
2 Italia Bélgica Espanha
3 Finlandia Espanha Bélgica
4 Franca Franca Franca
5 Alemanha Austria Alemanha
6 Canada Portugal Finlandia
Fonte: OCDE.
. J
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Italia, a Franca, a Alemanha, a Bélgica e a Finlandia. E importante notar que as
principais economias da Europa Continental encontram-se entre as de pior de-
sempenho. Existe uma correlacio positiva entre os indicadores: os paises em que
as pessoas mais participam do mercado de trabalho - isto ¢, estdo empregadas ou
procurando emprego - sdo também aqueles em que geralmente essas pessoas se
empregam mais (taxa de emprego elevada) e cuja probabilidade de estar desem-
pregada ¢ menor. O mesmo vale para os paises com pior desempenho.

Niao aparece no quadro, mas vale registrar, que os paises com maiores taxas
de desemprego sdo também aqueles em que a duracdo do desemprego (periodo
em que o trabalhador permanece desempregado) é maior. Ou seja, nesses paises,
se um trabalhador fica desempregado, a probabilidade de ndo conseguir emprego
por um longo periodo ¢ maior do que nos paises com melhor desempenho.

Outra regularidade, mostrada por Cahuc e Zylberberg (2004), ¢ que em varios
paises existe uma correlacdo positiva entre a variacdo do emprego, do salario
real médio e da produtividade do trabalho. E importante chamar atencdo para
esse fato porque em geral se associa o crescimento da produtividade a queda do
emprego e ao aumento do desemprego. O argumento usual ¢ que quando se
introduzem técnicas que aumentam a produtividade, as empresas precisam em-
pregar menos trabalhadores para produzir. Mas, geralmente, uma economia que
experimenta aumento generalizado da produtividade esta investindo e crescendo,
muitas vezes em outros setores criados a partir do aumento da produtividade, o
que explicaria o aumento do emprego e dos saldrios. Nos Estados Unidos, onde
tem crescido muito a produtividade do trabalho na industria manufatureira, o
emprego tem crescido gragas aos setores intensivos em tecnologia e de servicos.
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A taxa de desemprego dos paises ricos, com algumas excegdes, cresceu nas
décadas de 1970 e 1980, e se mantém elevada desde entdo. A partir do primeiro
choque do petréleo no inicio da década de 1970 o desemprego aumentou muito
na maioria dos paises. Em alguns casos, como nos Estados Unidos, a taxa de
desemprego recuou no final da década de 1980 apos um periodo de grande ex-
pansdo econdmica. Em outros casos, tipicamente os dos paises europeus, a taxa
de desemprego permaneceu elevada nio apenas na década de 1980, mas também
na década seguinte. Houve excecdes, como mostra a tabela: os paises nordicos, a
Austria, a Suica, o Japdo e os Estados Unidos.

A taxa de desemprego na comunidade européia era de cerca de 3% antes do
primeiro choque do petréleo. A partir de entdo, o desemprego aumentou signifi-
cativamente, alcancando 11% em 1985. Apesar de uma reducio para pouco mais
de 8% no final da década de 1980, a taxa de desemprego voltou a aumentar,
atingindo 10% no inicio dos anos 1990, quando se manteve a trajetéria de cres-
cimento na maior parte dos paises europeus. E importante frisar que ha grande
heterogeneidade entre as taxas de desemprego dos paises da Europa, como pode
ser visto no Grafico 7.

As duas perguntas que os pesquisadores buscam responder sdo por que as
taxas de desemprego na OCDE foram baixas durante as décadas de 1950 e 1960
e aumentaram desde entdo na maioria dos paises, e quais sdo as causas da grande
variacdo nas taxas de desemprego entre os paises da OCDE. As respostas ndo sio
simples, tampouco conclusivas. A pesquisa econémica vem evoluindo para tentar
lidar com elas.

Para explicar as diferencas de desemprego entre os paises da OCDE as ana-
lises consideram uma série de mudancas nas condicdes econdmicas (precos do

- : GRAFICO 7 '—\
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petroleo, queda da produtividade, aumento da taxa de juros) e medidas
institucionais. De uma forma geral, os resultados encontrados mostram que algumas
dessas instituicdes sdo importantes para explicar a evolucido das taxas de emprego
e desemprego.

Blanchard e Wolfers (1999) analisam o aumento do desemprego na Europa,
procurando conciliar essa trajetoria com alguns fatos ocorridos na época. Segundo
eles, os choques (aumento no preco do petrdleo e a reducio na produtividade na
década de 1970, e 0 aumento da taxa de juros nos anos 1980) explicam o aumento
do desemprego em todos os paises, mas nio explicam as diferencas do processo
entre eles. As instituicées de mercado de trabalho, por sua vez, parecem influenciar
a taxa natural de desemprego, tendo se tornado uma explicacdo comum para a
persisténcia do alto desemprego na Europa.

Enfim, as conclusdes mais importantes sobre o desemprego nos paises ricos
ndo diferem dos efeitos associados as instituicées do mercado de trabalho antes
mencionados aqui:

e A rigidez dos saldrios a baixa diante de choques, que reduzem a rentabilidade
das empresas, termina por também reduzir a acumulacdo de capital e a geragdo de
empregos. Os efeitos da rigidez salarial sdo tdo maiores quanto mais intensa for a
volatilidade dos mercados em que operam as empresas. Em um ambiente de maior
concorréncia e inovacdes tecnologicas, as empresas precisam de flexibilidade para
adaptar-se, e ¢ natural que haja maior mobilidade dos trabalhadores entre setores e
empresas. Se a flexibilidade e a capacidade de adaptagdo estdo bloqueadas, as
empresas acabam perdendo market share e rentabilidade, com o que tendem a
reduzir investimentos, comprometendo assim a geracdo de novos empregos.

e A rigidez salarial ¢ maior em paises em que a barganha salarial se da no
nivel intermediario (entre a empresa e a economia como um todo). O trabalho de
Calmfors e Driffill (1988) argumenta que esta ¢ uma causa importante da perma-
néncia de elevadas taxas de desemprego nas grandes economias da Europa Con-
tinental. A rigidez salarial também pode resultar da protecido do emprego (custo
e dificuldade de demissédo) e do nivel e duracido do seguro-desemprego.

e Quanto maiores forem a protecio do emprego e a duracio do seguro-
desemprego e seu valor, menor o incentivo dos trabalhadores de aceitarem pro-
postas de emprego, o que tende a aumentar a duracdo do desemprego.

e Em um ambiente de inovacdes, a taxa de depreciacio das habilidades dos
trabalhadores desempregados aumenta, reduzindo dessa forma a taxa de cresci-
mento da produtividade, com os efeitos ja discutidos neste capitulo e no Capitulo 3
deste livro, assim como também desenvolvido no Capitulo 6.
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A incidéncia de inovacdes de varios tipos exige que as empresas possam se
adaptar com custos minimos, sob o risco de perderem rentabilidade, reduzirem os
investimentos e ofertarem menos vagas no futuro. Por sua vez, os trabalhadores
precisam de protecdo para que possam fazer a transicdo entre dois postos de
trabalho. Como lidar com esses dois objetivos? Talvez a melhor recomendacéo
venha de Blanchard (2005): “o que ¢ importante ¢ proteger os trabalhadores, nio
os postos de trabalho”. Essa recomendacéo significa tornar o sistema de seguro-
desemprego mais eficiente - mais generoso, porém condicionado a programas de
treinamento e aceitacdo dos empregos disponiveis -, mas reduzir as medidas que
dificultam e encarecem os desligamentos de trabalhadores.

6.2 Como Esta o Brasil?

No Brasil, a taxa de desemprego passou a aumentar a partir da década de 1990
(Grafico 8). A Tabela 1 mostra a evolucio do desemprego no Brasil durante o
periodo de 1990 a 2004.* A primeira coluna mostra que, em 1990, apenas 3% da
PEA estava desempregada, enquanto em 2004 essa proporcao chegou a 7,3%.

E claro que o baixo crescimento da economia ¢ um fator a explicar o aumento
do desemprego na década de 1990. Mas outros fatores devem ter contribuido, ou
nio seria possivel explicar o fato de o desemprego ndo ter aumentado na década
de 1980, quando o crescimento econdémico foi baixo e o aumento da forca de
trabalho - isto ¢, da populacdo em idade de trabalho - foi maior do que na
década seguinte - ver Capitulo 2 sobre a dindmica demografica no periodo. O que
houve de novo na década de 1990 foram a abertura da economia, a adocdo de
novas tecnologias, a vigéncia da nova Constituicdo e o aumento da carga tributaria.

{ GRAFICO 8 |-\

Taxa de Desemprego

[em %]

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Fonte: IBGE/Pnad.
\ Nota: Os anos de 1991, 1994 e 2001 foram calculados por interpolacdo geométrica. )

256 e Brasil: o estado de uma nagdo e 2006



TABELA 1
Taxa de Desemprego - 1999-2004

Ano Taxa de desemprego Taxa de desemprego Participacdo do desemprego
de longo prazo de longo prazo no total
1990 3,03 0,79 26,01
1991 4,21 1,36 32,32
1992 585 2,35 40,17
1993 538 2,34 43,49
1994 531 2,17 40,96
1995 524 2,02 38,58
1996 7,58 4,04 53,33
1997 6,83 3,09 45,20
1998 7,59 3,84 50,66
1999 8,49 4,45 52,38
2000 8,20 418 51,00
2001 792 393 49,67
2002 7,52 3,64 48,33
2003 8,31 414 49,83
2004 7,29 3,99 54,71
Variacdo 4,26 3,20 28,70

Fonte: IBGE/Pnad. Na amostra estdo incluidos os individuos com idade entre 25 e 64 anos, residentes nas areas urbanas.
Nota: Os anos de 1994 e 2001 foram calculados por interpolagdo geométrica.

A reestruturacio setorial e geografica da producao devido a abertura e as novas
tecnologias produz uma realocagio da forga de trabalho que, evidentemente, esbarra
em fricgoes: € preciso tempo e esforco para que haja uma adaptagdo entre as novas
vagas sendo criadas e as aptidoes e preparo dos trabalhadores. Em uma fase de
mudancas, a empregabilidade dos trabalhadores se reduz temporariamente.

Por sua vez, o aumento do custo do trabalho e da regulamentacio do emprego
devido a nova Constitui¢do, justamente em um periodo de inovacdes e maior
pressdo da concorréncia, tende a diminuir os incentivos e a capacidade das em-
presas para absorver trabalhadores, principalmente com contratos formais.

Por ultimo, devido ao aumento do custo de demissdo e das politicas de trans-
feréncia de renda do governo, houve um incremento do saldrio de reserva, o que
tem o efeito de elevar a taxa de desemprego natural [Camargo e Mauricio (2004)].

Instituicdes trabalhistas e desempenho do mercado de trabalho no Brasil « 257



A coluna 3 da Tabela 1 mostra a proporcio de trabalhadores desempregados
e que nio tiveram emprego nos ultimos 12 meses anteriores a entrevista em
relacdo ao total da PIA - a chamada taxa de desemprego de longo prazo. Entre
1990 e 2004 ela aumentou de 0,8% para 4%. A ultima coluna mostra a participacdo
do desemprego de longo prazo no total de desempregados, que também aumentou.
Visto com uma lupa, nota-se que o aumento do desemprego a partir de 1990 foi
bastante diferente entre grupos de idade, escolaridade, género, assim como entre
as areas metropolitanas e ndo-metropolitanas.

A Tabela 2 mostra a evolucido do desemprego de trabalhadores com trés
niveis de escolaridade - dos menos educados aos mais educados. Embora todos
os grupos tenham experimentado aumentos do desemprego, a situacio dos tra-
balhadores com menor escolaridade (baixa ou intermediaria) piorou em termos
relativos. Essa evidéncia ¢ consistente com o aumento na demanda por trabalha-
dores mais qualificados em relacdo aos menos qualificados devido a adocio de
novas tecnologias, e ¢ também um fenémeno observado em varias partes do
mundo, conforme pode ser visto mais detidamente no Capitulo 5 adiante.

Ao longo dos anos, a taxa de desemprego aumentou muito mais nas regioes
metropolitanas do que nas cidades menores e nas regides rurais. Em 1990, as
areas ndo-metropolitanas apresentavam uma taxa de desemprego de 2,6% - um
ponto percentual (p.p.) menor do que a taxa de desemprego para as areas metro-
politanas. Essa diferenca foi se ampliando de tal forma que, entre 1990 e 2004,
registrou-se um aumento de 3,5 p.p. nas areas nado-metropolitanas e de 5,6 p.p.
nas areas metropolitanas (Grafico 10).

A Tabela 3 mostra diferencas extremamente acentuadas entre os trabalha-
dores jovens e os adultos. Para os trabalhadores com idade entre 16 e 18 anos e
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TABELA 2
Taxa de Desemprego por Escolaridade, Género e Area de Residéncia - 1999-2004

Ano 0-3anos 4-10anos 11anosou+ Homens Mulheres Nao-metropolitana Metropolitana
1990 2,81 3,61 235 339 2,43 2,55 3,61
1991 413 4,83 3,30 4,07 4,23 3,66 4,94
1992 6,07 6,47 4,63 4,90 735 525 6,76
1993 5,47 6,15 4,06 4,56 6,64 4,67 6,46
1994 5,57 597 4,04 4,48 6,54 4,82 6,04
1995 5,66 578 4,02 4,41 6,44 4,99 5,60
1996 7,89 8,86 575 6,04 9,80 5,56 691
1997 731 7,67 5,27 533 8,97 5,89 8,30
1998 8,09 8,54 592 598 9,88 6,37 9,51
1999 9,26 9,35 6,80 6,75 10,86 7,46 10,15
2000 9,11 9,18 6.37 6,49 10,51 7,21 9,77
2001 8,95 9,02 597 6,25 10,18 6,98 9,41
2002 8,37 8,37 6,10 589 9,71 6,37 9,34
2003 9,43 9,22 6,76 6,60 10,42 7,09 10,35
2004 8,17 7,99 6,19 539 9,68 6,07 9,23
Variagéo 536 4,38 3,85 2,00 7.25 3,52 5,62

Fonte: IBGE/Pnad. Na amostra estdo incluidos os individuos com idade entre 25 e 64 anos, residentes nas areas urbanas.
Nota: Os anos de 1991, 1994 e 2001 foram calculados por interpolacdo geométrica.
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TABELA 3
Taxa de Desemprego por Faixa Etaria - 1999-2004

Ano 16-18 anos 19-24 anos 25-29 anos 30-49 anos 50-64 anos
1990 9,74 8,22 525 2,67 1,59
1991 13,51 10,72 6,63 3,85 2,37
1992 18,74 13,98 8,37 5,56 3,53
1993 18,41 13,19 8,29 501 2,92
1994 18,66 12,89 7,95 5,00 3,10
1995 18,92 12,60 7,56 5,00 3,30
1996 20,91 13,10 8,34 5,82 4,58
1997 23,31 15,40 10,06 6,40 4,47
1998 27,21 18,15 10,84 7,21 539
1999 30,85 19,14 12,13 8,02 6,16
2000 29,37 18,92 11,84 7,69 599
2001 27,96 18,69 11,55 7,38 5,82
2002 28,54 18,35 10,98 7,08 539
2003 31,04 19,61 12,03 7,86 582
2004 29,51 18,41 10,89 6,88 4,88
Variacéo 19,77 10,19 5,64 4,22 3,29

Fonte: IBGE/Pnad. Na amostra estdo incluidos os individuos com idade entre 25 e 64 anos, residentes nas areas urbanas.
Nota: Os anos de 1991, 1994 e 2001 foram calculados por interpolagdo geométrica.

entre 19 e 24 anos as taxas de desemprego em 1990 eram de 9,7% e 8,2%,
respectivamente. Em contraste com essas taxas elevadas, os trabalhadores com
30 anos ou mais de idade possuiam taxas de desemprego inferiores a 3%. De
1990 a 2004 a situagdo dos trabalhadores jovens ficou ainda pior, como ocorreu,
alias, em toda parte do mundo — maiores detalhes sobre o desempenho do mercado
de trabalho para os segmentos jovens podem ser vistos no Capitulo 8 da edicdo
de 2005 desta série, o qual se dedica a analise da juventude no Brasil.

E interessante explorar os possiveis motivos para que a taxa de desemprego
nas regides ndo-metropolitanas nio sé seja consistentemente menor do que nas
metropolitanas, mas tenha crescido menos nos anos 1990. Uma possibilidade ¢ a
migracdo de trabalhadores para as regides metropolitanas, que aumenta a procura
por vagas justamente em um periodo de relativo esvaziamento dessas regides —
esvaziamento este, por sua vez, devido ao aumento da concorréncia externa, de
possiveis deseconomias de escala, e da guerra fiscal entre os estados, que deslocou
industrias para regides menos populosas.
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Outro motivo pode ser a menor intensidade de regulacio dos mercados nas
regioes ndo-metropolitanas. Ndo so as empresas sdo menores nas areas rurais e
cidades menores, e por isso menos visiveis para a fiscalizacdo, como a acio de
sindicatos também ¢ menor. Nesse sentido, supondo que a regulacido explique
uma parte do desemprego ao impor restricdes sobre a oferta de vagas e a oferta
de trabalhadores, a taxa de desemprego seria conseqiientemente menor.

0 desemprego dos jovens ¢ particularmente afetado pelo fato de estarem
entrando no mercado de trabalho, assim como por terem incentivos diferentes
dos adultos. Houve maior oferta de vagas nas escolas, dai uma propor¢cdo maior
de jovens vem terminando o primeiro grau, credenciando-os a continuar estu-
dando. Ou seja, os jovens podem optar por ficar mais anos na escola, e em geral
contam com a ajuda dos pais para a sua manutencio. Adicionalmente, como sdo
estreantes e ndo tém experiéncia de trabalho, sdo candidatos naturais a ficarem
na fila. E também sdo os primeiros a serem dispensados pelas empresas quando ¢
necessario. O custo de demissdo dos trabalhadores mais antigos ¢ maior do que
dos novos. Em primeiro lugar porque a multa de 40% do FGTS se aplica sobre
um valor maior. Depois porque a empresa ja investiu mais na qualificacio
deles. E por ultimo devido ao conjunto de motivos anteriores, que aumenta o
custo de demissdo dos mais velhos e o poder de barganha do sindicato para
proteger seus salarios, diminuindo a oferta de vagas pela empresa.

Agora, ¢ preciso dizer que sdo os jovens menos educados 0s que mais sofrem
no mercado de trabalho. Os jovens instruidos tém a vantagem de terem sido
educados para lidar com as novas tecnologias e, por isso, levam a melhor a
medida que as empresas passam a utiliza-las. Com o tempo, os jovens com mais
educacio serdo os grandes vencedores no mercado de trabalho, inclusive em
relacdo aos adultos que tém experiéncia, mas que nao foram treinados para as
novas tecnologias.

7. INFORMALIDADE
7.1 Painel Internacional

A informalidade pode ser definida de varias maneiras, mas dificilmente se pode
ter uma medida mais rigorosa do que aquela que a associa a uma relagio econo-
mica ou trabalhista a margem da lei - empresas que nio pagam (todos os) impostos
ou o assalariamento sem carteira assinada. Neste capitulo, optou-se por esta de-
finicdo estreita de informalidade. Como sera mostrado a seguir, existe forte
correlacdo positiva entre a informalidade das empresas e a informalidade das
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relacdes de trabalho, isto €, empresas formais tendem a empregar mais os traba-
lhadores formais, e vice-versa. Portanto, vale a pena examinar as causas da
informalidade das empresas, além de fatores intrinsecos ao mercado de trabalho,
para entender a elevada incidéncia de trabalhadores informais no Brasil.

Ha varios estudos sobre as causas da evasdo fiscal. Em todos os paises existe
informalidade, s que mais (as vezes muito mais) em uns do que em outros. O que
diferencia a incidéncia da informalidade entre os paises? Simon Johnson e outros
especialistas na matéria mostram em estudo publicado em 1998 que a evasio ¢
maior em paises em que o sistema tributario ¢ muito complexo, a carga tributaria
¢ elevada, o estado de direito ¢ fragil, e a corrupcdo esta disseminada. Segue um
breve resumo dos resultados do estudo.

e Paises em que as leis interferem muito na vida das empresas tém mais
informalidade. O aumento de 1 p.p. na medida de regulacio (dificuldades buro-
craticas para abrir e fechar um negocio, excesso de regulacdo do emprego etc.)
pode explicar um aumento de 14,7 p.p. na taxa de informalidade. Nesse quesito,
de acordo com o indice criado pelos autores para medir regulagdo, a maioria dos
paises da OCDE tem nivel 2, enquanto a Russia tem 5 e o Brasil, 4.

e No item discricionariedade regulatdria (se as leis e regras governamentais
sdo vagas e mudam muito), o Brasil teve um escore de 3,46 — em uma escala de 1 a
7, de pior para melhor —, enquanto a Russia teve 2,0 e os paises da OCDE tiveram
4,5. 0 aumento de 1 p.p. aqui reduz o tamanho do setor informal em 9,2 p.p.

e Quanto maior a simplicidade do sistema tributario, menor a informalidade.
O Reino Unido teve o maior escore, 4,60, o Brasil 2,22, e a Russia, 1,80. Um p.p.
a menos nessa medida eleva em 11,7 p.p. a medida de informalidade.

e Quanto maior a aliquota do imposto de renda (IR) sobre o lucro das em-
presas, maior a informalidade.

e O respeito as leis (the rule of law), caracterizado por instituicées politicas
sdlidas, sistema judiciario forte e regularidade na sucessdo politica, reduz a sone-
gacdo. Em paises em que ha baixo nivel de respeito as leis e as institui¢des sdo
fracas, tende a haver mais evasdo. Nesse quesito, os paises da OCDE tém indice
6,0 enquanto Brasil e Russia tém 3,5.

e A corrupgdo, evidentemente, também esta associada a elevados indices de
sonegacdo. A Dinamarca tem indice 9,94, a Bolivia, o indice mais baixo, 2,05, o
Brasil tem 3,56, e a Russia, 2,27. Um p.p. a menos dessa medida aumenta a
evasio, segundo o estudo, em 8 p.p.

Quantificar a regulacdo, a complexidade do sistema tributario, a corrupcio
etc., como fazem esse e outros estudos, ¢ uma tarefa dificil e sujeita a erros.
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Portanto, os efeitos medidos por tais trabalhos tém de ser vistos com muito cui-
dado. Mas a légica dos argumentos parece ser razoavel: quanto mais complexas
e variaveis as regras do jogo e quanto menor a autoridade para fazé-las cumprir,
maior a informalidade.

O referido estudo faz uma compilacdo de outros que usam metodologias
semelhantes para gerar uma medida de tamanho do setor informal. Como se nota
no Grafico 11, o Brasil figura como um dos paises com maior setor informal,
atingindo 37% do PIB, e tem como vizinhos paises da América Latina e do Leste
Europeu que recentemente fizeram a transicio para o sistema de mercado.

0 Brasil, ndo obstante a evolucdo das instituicdes politicas e econdmicas
nos ultimos anos, tem uma historia de instabilidade, o que, certamente, compro-
meteu e ainda compromete o comportamento dos individuos e empresas frente
ao Estado. A evasio fiscal é, acima de tudo, uma atitude de ndo-reconhecimento
do Estado, cuja credibilidade e autoridade se baseiam na estabilidade e cumpri-
mento das regras do jogo.

- { GRAFICO 11 '—\
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7.2 E o Brasil, Como Esta?

Ao longo de toda a década de 1990, o mercado de trabalho brasileiro experimentou
um aumento da informalidade. Em 2004 o numero de trabalhadores sem carteira
de trabalho assinada correspondia a aproximadamente 43% do total de emprega-
dos assalariados, sendo que esse percentual era de 47% nas areas metropolitanas.
0 grau de informalidade cresce de 1992 a 2001, e a partir de 2002 decresce um
pouco. A incidéncia e o aumento da informalidade néo sio, entretanto, homogéneos
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entre as regides metropolitanas e as demais, entre trabalhadores com diferentes
anos de estudos e entre empresas com maior ou menor numero de trabalhadores.
Diante disso, as perguntas que se colocam sdo quais as possiveis causas do elevado
nivel de informalidade e do seu crescimento, bem como das diferencas entre
grandes e pequenas empresas, regides metropolitanas ou nio, trabalhadores mais
ou menos qualificados?

Na Tabela 4 sdo apresentados, para o pais e suas regides e, dentro destas,
para as regides metropolitanas e nio-metropolitanas, e também para alguns atri-
butos do individuo, como género e escolaridade, e também da firma - seu tamanho
expresso em numero de empregados —, a evolucdo da razdo entre trabalhadores
sem e com carteira assinada. Fica bastante evidente a trajetoria ascendente da
informalidade e a presenca mais intensa nas regides metropolitanas, entre mu-
lheres, entre os menos instruidos e também entre as menores empresas.

Na Tabela 5, segundo os mesmos atributos, ¢ apresentada a evolucdo da
proporcdo de trabalhadores por conta propria e sem carteira assinada no total de
ocupados. Com excecdo da distribuicdo por género - nesse caso ha predominancia
entre homens -, observa-se também a ocorréncia da maior incidéncia - com
preponderancia menor do que no caso anterior — desse tipo de trabalhador nas
regides urbanas, entre os menos instruidos e entre as menores firmas.

Como se pode constatar, aumentou a incidéncia de empregos informais no
pais, ndo obstante sua reducdo nas regides nao-metropolitanas. Ou seja, a origem
do aumento da informalidade estd no ocorrido nas grandes cidades. Tomando-se
como referéncia a razdo entre trabalhadores sem e com carteira assinada no
periodo de 1992 a 2004, o que se observa ¢ uma reducdo de 10% no grau de
informalidade nas dreas ndo-metropolitanas, diante de um aumento de 36% nas
areas metropolitanas do pais. Portanto, toda a elevacdo observada no grau de
informalidade advém de aumentos nas areas metropolitanas e, mais do que isso,
ndo fosse o processo de formalizacdo observado nas areas ndo-metropolitanas, a
elevacdo no indicador agregado teria sido ainda maior.

Também houve movimentos diferentes no grau de informalidade de acordo
com o grau de instrucio dos trabalhadores. Como pode ser observado nos graficos
e tabelas, o maior aumento na razido entre trabalhadores sem e com carteira
verificou-se entre os trabalhadores mais qualificados (com 11 anos ou mais de
escolaridade), tendo quase dobrado no periodo 1992-2004. Em contraste, esse
indicador se manteve praticamente inalterado entre os nido qualificados (com
zero a trés anos de escolaridade).

Por fim, a informalidade aumentou de forma especialmente significativa
entre as firmas de maior porte (com mais de dez empregados), que registraram
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TABELA 4
Informalidade: Evolugdo da Razédo entre Trabalhadores com e sem Carteira

1992 1993 1995 1996 1997 1998 1999 2001 2002 2003 2004  1992-2004

A%
Brasil
Total 0,72 o076 0,75 0,78 0,75 0,76 0,78 082 0,77 0,73 0,74 2,73
Ndo-metropolitana 098 1,04 1,00 099 097 089 099 100 093 088 0,88 -10,10
Metropolitana 039 041 043 046 046 046 049 058 055 052 0,52 36,16
Grandes regides
Norte
Ndo-metropolitana 1,41 150 157 153 168 175 1,75 1,74 162 154 1,52 8,33
Metropolitana 085 084 088 107 105 097 097 095 1,19 1,04 1,03 21,45
Nordeste
Ndo-metropolitana 1,98 221 2,06 195 196 2,11 207 206 208 183 192 -2,76
Metropolitana 061 065 073 063 066 068 072 081 075 0,70 0,72 17,91
Sudeste
Ndo-metropolitana 0,71 0,75 0,72 0,71 071 069 071 069 063 062 0,60 -14,68
Metropolitana 033 036 037 042 041 041 045 053 051 048 0,50 48,57
Sul
Ndo-metropolitana 0,57 058 0,59 0,61 055 059 057 060 056 053 0,53 -7,05
Metropolitana 034 032 037 039 040 040 042 047 044 043 040 18,38
Centro-Oeste
Ndo-metropolitana 1,47 148 141 140 133 124 132 128 1,08 102 1,02 -30,88
Metropolitana 065 059 056 062 067 055 057 067 060 050 0,51 -20,66
Género
Homem 064 067 065 067 067 069 071 069 070 065 0,64 0,94
Mulher 089 094 094 092 090 089 091 102 090 086 090 112
Escolaridade
0a 3 anos 1,58 170 168 157 160 164 172 170 165 157 161 2,25
4a10 063 068 069 074 075 077 081 091 089 089 090 42,02
11 ou + 021 024 026 030 029 032 034 040 038 036 0,38 82,51
Tamanho da firma
Até 10 empregados 142 154 137 131 129 128 130 1,19 136 127 129 -9,51
Mais de 10 015 0,76 0,15 0,18 0,18 0,19 020 020 022 0,19 021 37,74

Fonte: IBGE/Pnad, diversos anos.
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TABELA 5
Informalidade: Evolucéo da Proporgdo de Trabalhadores por Conta Propria e sem Carteira no Total de

Ocupados
1992 1993 1995 1996 1997 1998 1999 2001 2002 2003 2004 1992;:)004
Brasil
Total 46,67 47,42 47,67 48,03 48,14 48,63 48,87 54,95 49,08 48,41 48,39 3,69
Né&o-metropolitana 50,61 51,26 51,17 51,33 51,36 51,97 51,47 57,28 51,31 50,67 50,54 -0,14
Metropolitana 37,42 38,43 39,72 40,62 40,82 41,04 42,85 49,91 44,29 43,45 43,60 16,54
Grandes regides
Norte
Né&o-metropolitana 55,97 58,13 57,74 58,10 58,68 60,43 58,64 67,20 60,27 58,53 57,19 2,19
Metropolitana 49,24 50,80 50,41 54,27 54,23 54,82 54,32 63,12 59,55 58,22 57,93 17,64
Nordeste
Né&o-metropolitana 59,11 59,98 59,19 59,05 59,66 60,71 59,66 68,19 61,42 60,36 61,05 3,29
Metropolitana 47,28 47,78 49,79 48,04 47,74 47,86 50,28 58,64 50,67 50,97 50,70 7,23
Sudeste
Ndo-metropolitana 45,49 46,18 46,43 46,16 46,17 46,26 46,44 50,07 44,53 44,50 43,61 -4,14
Metropolitana 34,96 36,51 37,51 39,10 39,26 39,48 41,39 48,10 43,11 41,91 42,49 21,53
Sul
Ndo-metropolitana 41,52 41,85 41,94 43,70 42,47 43,52 42,44 47,07 42,95 42,66 41,97 1,09
Metropolitana 35,48 35,19 37,06 38,31 38,51 39,86 40,67 45,85 40,33 39,98 38,95 9,79
Centro-Oeste
N&o-metropolitana 56,11 54,97 5594 56,32 55,32 54,14 54,93 62,20 53,50 52,21 52,64 -6,18
Metropolitana 38,46 36,51 36,89 35,71 39,25 35,77 37,68 4551 37,66 36,27 35,48 -7,74
Género
Homem 47,72 48,43 48,80 49,52 49,73 50,62 51,00 54,28 50,77 50,01 49,43 3,58
Mulher 44,85 45,69 4581 45,58 4550 45,36 45,48 5598 46,55 46,01 46,87 4,50
Escolaridade
0a3anos 61,01 62,04 62,38 62,39 63,12 63,95 64,28 72,19 66,16 66,30 66,52 9,02
4a10 45,58 46,53 47,54 48,62 49,17 50,29 50,62 59,48 53,19 53,19 53,42 17,21
11 0u + 22,86 24,53 2592 28,33 27,86 28,66 29,76 34,13 31,23 31,02 31,58 38,17
Tamanho da firma
Até 10 empregados 58,73 60,63 57,86 56,78 56,36 56,16 56,55 54,44 57,60 55,89 56,29 -4,16
Mais de 10 12,98 13,58 13,29 15,25 15,22 15,65 16,62 17,42 17,79 16,12 17,05 31,31

Fonte: IBGE/Pnad, diversos anos.
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uma elevacdo de mais de 30% em ambos os indicadores considerados. Ao contrario,
o grau de informalidade apresentou uma pequena reducio entre as firmas de
menor porte (com menos de dez), sendo que no caso da razio entre trabalhadores
sem e com carteira essa reducio chegou a 9,5% em relacdo ao nivel observado
em 1992.

Ou seja, o aumento da informalidade se deu entre os grupos mais protegidos:
nas regides metropolitanas, nas empresas maiores e entre os trabalhadores mais
instruidos. Curiosamente, os trabalhadores mais protegidos e as empresas mais
visiveis, para as quais o risco de estarem informais ¢ maior, foram aqueles mais
afetados pela onda de informalizacdo. Por qué? Nao ¢ possivel oferecer respostas
inequivocas até porque, como ja visto, houve um grande numero de mudancas
no Brasil no periodo. Algumas hipdteses podem ser aventadas.

Primeiro, a industria manufatureira sempre apresentou a maior parcela de
trabalhadores formais por suas empresas serem maiores, localizadas nas regides
urbanas e metropolitanas, e por empregarem trabalhadores mais qualificados e
sindicalizados. Todos esses motivos tornam a informalidade muito arriscada e
custosa pela visibilidade que tém essas empresas. Contudo, a manufatura foi o
setor mais afetado pela combinacio de abertura com apreciacdo cambial - com-
binacdo que promoveu forte impulso na reestruturacdo das empresas. Logo, elas
se viram mais expostas ao aumento da concorréncia externa, e seria razoavel que
tivessem mais dificuldade para manter os elevados indices de formalidade. Ja as
empresas menores, com maior incidéncia do setor de servicos e que empregam a
maior parte do contingente de trabalhadores menos qualificados, ao contrario, se
beneficiaram da apreciacdo do cambio e da expansido do mercado doméstico pelo
menos até 1998.

Em segundo lugar, ¢ possivel que as empresas menores e de regides ndo-
metropolitanas, cuja produtividade ¢ relativamente baixa, ja operassem com ele-
vada taxa de informalidade mesmo antes das mudancas introduzidas pela
Constituicdo de 1988. De fato, as regras pré-1988 ja eram restritivas para uma
grande parcela dessas empresas e, por isso, elas ja estavam na informalidade.
Portanto, quando vieram as medidas de aumento do custo trabalhista e maior
regulacdo do emprego, o impacto sobre elas teria sido menor do que sobre as
empresas grandes e das regides mais urbanas, com cujos custos a legislacdo pré-
1988 era compativel, assim como com o ambiente tecnolégico e competitivo
anterior a abertura.

O terceiro fator tem a ver com a correlacdo positiva entre a informalidade das
empresas e a informalidade das relacdes de trabalho. A determinacio da informalidade
das firmas tem conseqiiéncias importantes para o mercado de trabalho.
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A Tabela 6, baseada na pesquisa sobre o setor informal de 2003 conduzida
pelo IBGE, apresenta caracteristicas socioeconémicas de empregados com carteira
e sem carteira e o perfil das empresas a que estdo ligados, segundo atributos de
formalidade. Os empregados informais sido, em geral, do sexo masculino, mais
jovens, e com menos educagdo formal, salario médio mais baixo e com um vin-
culo menos duradouro.

Mas os indicadores que mais impressionam sio aqueles referentes a
informalidade das firmas: 89% dos trabalhadores com carteira estdo vinculados a
empresas com constitui¢do juridica e, no caso das empresas com licen¢a municipal
ou estadual, esse percentual aumenta para 95%. Isto ¢, quase a totalidade dos
trabalhadores formais esta vinculada a empresas formais. No caso dos trabalha-
dores sem carteira, entretanto, a situacdo ¢ diferente. Apesar de haver um signi-
ficativo numero de trabalhadores informais ligados a empresas formais, o
percentual ¢ bem mais baixo, chegando a 58,9% no caso de firmas com licenca
municipal ou estadual.

Em face dessa forte relacio entre a informalidade das empresas e das relacoes
de trabalho, ¢ razoavel supor que a adocdo do Simples tenha tido o efeito de
aumentar a formalizacdo das empresas menores a partir de meados da década de
1990, como mostram as analises apresentadas no Quadro 5.

TABELA 6
Informalidades do Trabalho e de Firmas

Variaveis Empregado sem carteira Empregado com carteira Total
Numero de empregados 978.834 1.094.785 2.073.619
% de homens 61,3 53,6 57.3
Idade média 27,7 29,6 28,7
% com 2° grau completo 33,3 50,4 423
Salario médio (R$) 325,64 448,73 390,84
Tempo médio do emprego (meses) 25,9 38,7 32,7
Jornada de trabalho média (horas) 43,7 43,8 43,7
% de firmas com constituicdo juridica 43,9 89,0 67,7
% de firmas inscritas como microempresas 87.1 81,9 83,5
% de firmas que declaram IRPJ 74,9 82,0 79.8
% de firmas no regime do Simples 89,8 89,2 89,4
% de firmas com licenca municipal ou estadual 58,9 95,4 77,7

Fonte: IBGE [Ecinf-Pesquisa Economia Informal Urbana (2003)].
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- = QUADRO 5 '—\

0 Simples e a Formalizacdo das Pequenas Empresas

0 Simples ¢ uma lei sancionada em dezembro de 1996 que estabelece tratamento diferenciado,
simplificado e favorecido no recolhimento de impostos federais para as micro e pequenas em-
presas. No momento de implementacdo do sistema, a inscricdo no Simples implicava o paga-
mento mensal unificado de seis impostos e contribuicdes federais: Imposto de Renda Pessoa
Juridica (IRPJ), Programa de Integracdo Social/Programa de Formagdo do Patriménio do Servidor
Publico (PIS/Pasep), Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), Contribuigdo para o Fi-
nanciamento da Seguridade Social (Cofins), Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), e
contribuicdo para a sequridade social do proprietario da firma. A aliquota do imposto dependia
da receita bruta acumulada no ano calendéario, variando de 3% a 5% do valor da receita bruta
para microempresas e de 5,4% a 8,6% para pequenas empresas. Aderindo ao Simples, as firmas
tinham uma economia de impostos de até 8% de sua receita bruta.

0 efeito da implementacdo do Simples sobre a formalizacdo das pequenas empresas pode
ser obtido por meio do percentual de firmas com licenca antes e depois da introducéo da lei.
Essas percentagens sdo apresentadas na Tabela 7, com as firmas separadas por setor de atividade
e por tamanho.

TABELA 7
Impacto do Simples sobre o Licenciamento de Firmas
[em %]
Total Firmas Firmas Firmas Firmas sem
ota
pequenas médias grandes  capital declarado
Grupo de Antes 28 17 39 44 23
comparacédo .
Depois 24 3 27 53 21
Grupo de Antes 22 9 24 51 13
tratamento i
Depois 19 10 25 43 12
Comércio Antes 28 29 33 33 23
Depois 39 25 59 59 26
Construcédo Antes 1 2 2 27 3
Depois 5 0 13 10 1
Fabricacao Antes 39 6 13 66 40
Depois 14 0 7 47 9
Transportes Antes 43 36 38 54 26
Depois 44 25 41 65 24
Servicos Antes 25 6 21 53 15
Depois 20 12 21 34 18
Fonte: Monteiro e Assungéo (2006).
\. continua o/
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Ve continuagao N\
O resultado natural caso a lei ndo tivesse tido nenhuma influéncia teria sido uma queda do
licenciamento no periodo apos a implantacdo do Simples. A razdo € que, sequndo a amostra
utilizada na tabela, as firmas criadas antes do sistema tém entre 11 e 20 meses de existéncia, e
as criadas apos a introducédo da lei tém entre 1 e 10 meses. Logo, estas ultimas tiveram muito
menos tempo para se legalizar, sendo natural que o percentual de licencas seja menor entre
elas. Dessa forma, a analise crua dos dados indica que as firmas do setor de comércio parecem
ter sido influenciadas pela lei, uma vez que o percentual de licencas passou de 28% para 39%.
Como o grupo de comparacdo obteve uma queda de 4% no percentual de licencas, uma esti-
mativa para o efeito do Simples sobre a formalizacdo das empresas do comércio seria de 15%.

O corte de tamanho revela outros possiveis efeitos positivos - houve aumento do
licenciamento para as pequenas firmas de servigos, firmas médias de comércio, construgédo e
transportes, e grandes firmas de comércio e transportes. Note-se que, no grupo de comparagao,
houve maior nimero de licenciamentos para as firmas grandes ap6s a introduc¢ao da lei, embora
elas ndo fossem beneficiarias do incentivo fiscal.

Para obter um resultado mais preciso do impacto da politica é preciso atentar para uma
série de variaveis que podem influir na decisdo de ser ou ndo formalizada. Uma analise mais
acurada do efeito do Simples sobre a formalizacdo aponta para um percentual estatisticamente
significativo de 13,7% para as empresas do comércio.

Finalmente, devemos analisar por que a informalidade cresceu até 2001 e
passou a cair desde entdo. Nao se pode dizer que foi uma mudanga no ritmo de
expansio econdmica, dado que 2002 e 2003 foram anos de baixo crescimento.
Ha trés explicagdes possiveis. Primeiro, a maior parte do processo de reestruturacio
associado ao aumento da informalidade se concentrou na década de 1990, e a
partir de entdo as empresas ja estavam adaptadas as novas circunstancias e leis.
Desse modo, as novas empresas e operacdes, bem como expansdes, passaram a
operar de acordo com o novo contexto. A segunda hipotese ¢ a de que a politica
econdmica, com cambio flutuante, metas de inflacdo e ajuste fiscal se afigurou
mais consistente, de tal forma que as empresas passaram a operar em um ambiente
mais estavel, o que estimula a formalizag¢do. Por ultimo, a continuidade
institucional e econdémica do atual governo - mantendo sélido o compromisso
com a estabilidade da economia - também contribuiu para reduzir incertezas
quanto ao futuro, incentivando as empresas a se formalizarem.

7.3 Salario Minimo e Informalidade

A evolugdo do valor do salario minimo real apresentou um formato de U ao
longo de 1992-2004, com um periodo de reducgdo de 18,5% entre 1992 e 1997 e uma
posterior recuperacdo de 20,4% entre 1998 e 2004. O rendimento dos trabalha-
dores apresentou comportamento perfeitamente simétrico ao do salario minimo
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(formato de U invertido): no periodo 1992-1997 o rendimento dos trabalhadores
cresceu 28%, enquanto no periodo subseqiiente acumulou queda de aproximada-
mente 20%.

De 1992 a 1996, a proporcio de individuos que recebiam menos do que um
salario minimo vinha decrescendo de forma expressiva na maior parte dos grupos
de trabalhadores, o que ¢ compativel com a elevacio do diferencial entre saldrio
médio e saldrio minimo. No periodo que se segue ocorre o oposto, quando se
experimenta um aumento da proporcio de trabalhadores recebendo menos do
que o minimo em todas as categorias.

Como conseqiiéncia, a razdo entre salario médio e saldrio minimo sofreu um
aumento no primeiro periodo e uma forte reducio no segundo. Esse comportamento
foi mais acentuado nas regides metropolitanas do que nas nao-metropolitanas,
uma vez que as primeiras observaram uma maior reducdo - em termos relativos
- no rendimento real do trabalho. O mesmo fendmeno pode ser visto ao se ana-
lisar a evolucdo da razio entre o saldrio minimo e a mediana, ou entre o0 minimo
e o décimo percentil de distribuicdo de rendimentos. Esse seria um motivo
adicional para a informalidade crescer nas regides metropolitanas e cair nas demais.

0 descolamento do comportamento do salario minimo em relagdo aos de-
mais salarios é particularmente preocupante neste segundo periodo (1998-2004),
pois o fato de o minimo apresentar uma forte elevacdo justamente quando os
saldrios estdo em queda pode ter efeitos adversos importantes sobre o mercado
de trabalho. O salario médio ou mediano ¢ uma medida do saldrio de mercado
que as empresas estdo pagando. Se o salario minimo aumenta em relacio ao
salario médio € porque, para algumas empresas que pagam saldrios mais baixos,
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o minimo ficou mais alto do que o saldrio de mercado. Se essas empresas nao
podem pagar o minimo, e antes pagavam, elas passam a operar no setor informal
(sem carteira assinada), se é que ja nio o faziam antes.

Os economistas falam de efetividade do salario minimo para designar situacoes
em que o seu valor passa a impor uma restricdo as empresas operarem no setor
formal. Como medida de efetividade usam a relacdo entre saldrio minimo e salario
meédio ou mediano. Evidentemente, a efetividade do saldrio minimo varia de setor
para setor, de regido para regiao, de trabalhador para trabalhador. Para um traba-
lhador com poucos anos de estudos da construcdo civil no Nordeste o salario
minimo ¢ mais efetivo do que para um trabalhador com segundo grau completo
que trabalha em uma empresa de celulares no Sudeste do pais.

0 grafico a seguir mostra o conjunto de estados brasileiros, seus respectivos
indicadores de informalidade no eixo vertical, e uma medida de efetividade do
minimo no eixo horizontal, para o ano de 2004.> O que mostram os painéis do
grafico ¢ uma correlacio positiva entre informalidade e efetividade do salario
minimo,® ou seja, nos estados em que a relacdo entre o minimo e o salario de
mercado € maior, ha maior incidéncia de informalidade. Em um pais tdo hetero-
géneo quanto o Brasil, seria de se esperar que um saldrio minimo de abrangéncia
nacional tivesse esse tipo de efeito.
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7.4 Encargos e Informalidade

0 aumento dos encargos trabalhistas - definidos como custos do trabalho que
nédo implicam beneficios diretos para o trabalhador (FGTS, previdéncia e contri-
buicdes para o Sistema S) — gera maior custo para as empresas. O efeito desse
aumento ¢ a reducdo da oferta de vagas devido a perda de competitividade das
empresas expostas a concorréncia internacional e a busca de tecnologias que
utilizem menos mao-de-obra.

No Brasil, a relagdo entre o total de encargos (divididos em previdéncia
social, FGTS e sistema S) e os rendimentos totais do setor industrial aumentou de
forma significativa: ela passou de cerca de 43% em 1986 para aproximadamente
57% em 1995, tendo ocorrido 65% desta elevagcdo entre 1988 e 1990, provavel-
mente em func¢io da nova Constituicio [Fernandes e Menezes-Filho (2002)].
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Alguns estudos apontam para efeitos importantes do aumento nos encargos
sobre o mercado de trabalho [Ulyssea e Reis (2005b)]. O efeito sobre o grau de
informalidade ¢ substancial, em particular entre os trabalhadores qualificados,
ainda que seja necessaria uma reducéo significativa da aliquota para gerar um efeito
mais forte - uma reducdo de 27,5% para 10% na aliquota reduziria a proporgdo
dos sem-carteiras no total de ocupados de 21,95% para 16,5% (Tabela 8).

Os efeitos sobre o desemprego sdo ainda mais expressivos, pois essa mesma
reducdo na aliquota resultaria em uma queda de 9,5% para 2,6% nesse indicador.
Essa queda seria especialmente acentuada entre os trabalhadores qualificados, o
que mostra que as firmas substituiriam trabalhadores ndo-qualificados por qua-
lificados. Como conseqiiéncia desses efeitos, ocorreria uma elevacido dos rendi-
mentos de todos os trabalhadores, sendo que em termos relativos o maior aumento
se daria entre os qualificados informais. Isso por serem os saldrios determinados
a partir de curvas de saldrios e por causa da transferéncia de trabalhadores qua-
lificados do setor informal para o setor formal.

TABELA 8
Impactos sobre o Grau de Formalizagdo Decorrentes de Reducgdes dos Encargos sobre
a Folha de Salarios

Observado (t = 27,5%) (t=25%) (t=20%) (t=15%)  (t=10%)

Trabalhadores nao-qualificados

Proporcao de "com-carteira”

35,81 37,41 40,77 42,30 44,78
entre os ocupados
Proporcdo de "sem-carteira”

27,06 26,08 24,01 22,90 20,71
entre os ocupados
Proporcdo de "sem-carteira”

. 43,04 41,07 37,07 35,12 31,62

entre os assalariados
Trabalhadores qualificados
Proporcdo de "com-carteira”

45,00 46,68 49,88 51,94 52,09
entre os ocupados
Proporcdo de "sem-carteira”

14,77 14,16 12,84 12,32 10,47
entre os ocupados
Proporcdo de "sem-carteira”

. 24,70 23,27 20,47 19,17 16,74

entre os assalariados
Total de trabalhadores/Brasil
Proporcdo de "com-carteira”

39,63 41,29 44,61 46,33 47,82
entre os ocupados
Proporcdo de "sem-carteira”

21,95 21,10 19,30 18,48 16,46

entre os ocupados

Fonte: Ulyssea e Reis (2005b).
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7.5 Protecdo do Emprego e Informalidade

Com base na experiéncia dos paises da América Latina e da OCDE, Heckman e
Pagés (2000) procuram examinar os impactos da protecido do emprego, isto ¢, das
restricdes e custos para se demitir um trabalhador sem justa causa sobre a oferta
de vagas e a informalidade. O indice de seguranca no emprego, que mede o custo
de demissdo para a empresa em numero de saldrios mensais em 36 paises, ¢ de
1,785 no Brasil, maior que em paises como Estados Unidos, Nova Zelandia, Australia,
Canada, Noruega, Alemanha, Franca, Polonia, Suica, Reino Unido, Bélgica e Austria.

As principais conclusées do estudo sdo que a protecio do emprego tende a
diminuir a flutuacéo ciclica do numero de vagas mas, ao mesmo tempo, inibe a
geracdo de empregos ao longo do tempo e produz segmentagcdo no mercado de
trabalho, sendo mais uma vez os maiores prejudicados os jovens, que ficam desem-
pregados ou terminam se empregando no setor informal. Em uma escala que vai
de zero (Estados Unidos) a 4,75 (Bolivia), a reducdo de um ponto no indice de
custo de demissdo estd associada a uma redugdo de 1,8 p.p. na taxa de emprego,
0 que na América Latina corresponderia a um ganho de 5,5% da populacio ativa.
No caso dos jovens, o efeito chega a 10 p.p. da populagdo jovem que participa do
mercado de trabalho. No Brasil, aplicando-se esse resultado, o numero de empregos
poderia crescer em cerca de trés milhdes se fosse zerado o custo de demissao.

8. PRODUTIVIDADE E EFICIENCIA

Ao longo do tempo, o crescimento de uma economia e da renda per capita de-
pende da expansio da capacidade produtiva (emprego e capital) e da produtivi-
dade, isto ¢, da capacidade de transformar a combinacéo de trabalho e maquinas
em producdo e renda. Em paises como o Brasil, parece claro que as restricdes ao
crescimento estdo na escassez de capital — ha muitos trabalhadores que nio dispéem
de equipamentos para trabalhar - e da baixa produtividade do trabalho. A taxa
de crescimento de longo prazo de um pais - a guisa de exemplo, a taxa média
decenal anda em torno de 2,5% no Brasil - depende essencialmente da acumulagdo
de capital e do crescimento da produtividade. Em geral, os investimentos vém
associados a maior produtividade porque incorporam novas técnicas. Mas ha
outros fatores que elevam a produtividade: o aumento da concorréncia forca as
empresas a serem mais eficientes, assim como a organizacdo do trabalho pode
incentivar os trabalhadores a serem mais produtivos (Figura 3).

Martin Baily e o prémio Nobel de economia, Robert Solow (2001) discutem
os resultados de uma pesquisa sobre produtividade do trabalho feita pelo McKinsey

Instituicdes trabalhistas e desempenho do mercado de trabalho no Brasil ¢ 275



p [ FGuRA3 |~

e Investimentos

o Concorréncia (doméstica e internacional)

. o e Produtividade do trabalho
e Acesso a fornecedores internacionais :: = )
e Crescimento de longo prazo

cdo do mercado

e Legislagdo trabalhista

..o Concorréncia no mercado de trabalho,."

Global Institute em varios paises do mundo. As Tabelas 9 e 10, nas quais os
diferentes paises sdo comparados aos Estados Unidos (com indice 100), mostram
o Brasil com baixos indices de produtividade do trabalho nos setores estudados:
automotivo, siderurgico, varejo de alimentos, telecomunicag¢des, bancos, trans-
porte aéreo e construcio civil. E preciso considerar que os dados dessas tabelas se
referem a primeira metade da década de 1990, e que depois disso houve impor-
tante avanco na produtividade de varios setores no Brasil, assim como no exterior.

TABELA 9

Comparacéo da Produtividade do Trabalho em Relacéo aos Estados Unidos
[Estados Unidos = 100]

Pais Produtividade do trabalho
Estados Unidos 100
Brasil 42
Franca 92
Japao 70
Coréia do Sul 36
Holanda 96
Russia 24
Reino Unido 73
Alemanha Ocidental 92

Fontes: Baily e Solow (2001) e McKinsey Global Institute Studies.
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TABELA 10
Produtividade do Trabalho na Manufatura em Relacéo aos Estados Unidos - 1992-1996
[Estados Unidos =100]

. Varejo de L Varejo Companhias Construcao

Automotivo Aco . Telecomunicacdes ) N

alimentos (bancos) aéreas civil

Estados Unidos 100 100 100 100 100 100 100
Alemanha 93 100 - 51 85 66 70
Japao 145 121 54 82 - - 45
Coréia do Sul 48 108 27 83 76 100 69
Brasil 30 68 14 41 40 47 35

Fontes: Baily e Solow (2001) e McKinsey Global Institute Studies.

Os determinantes da produtividade do trabalho podem ser decompostos em
trés partes:

e Disponibilidade de capital. A falta de equipamentos e instrumentos de
trabalho em geral torna os trabalhadores menos produtivos.

e Nivel de instru¢do. Quanto mais educados os trabalhadores, maior a sua
produtividade.

e Eficiéncia. Quanto maior o uso de tecnologias mais produtivas e a sua
melhor utilizacdo, maior a produtividade.

Alguns estudos sugerem que a eficiéncia produtiva ¢ muito relevante para
explicar as diferencas entre as produtividades dos trabalhadores e as rendas per
capita dos paises. Ndo ¢ que a disponibilidade de capital e a educag¢do ndo sejam
importantes, mas a eficiéncia tem sido um fator cada vez mais estudado e alguns
pesquisadores chegam a argumentar que ela pode ser mais relevante do que os
demais para explicar o atraso dos paises latino-americanos [Cole et alii (2004)].
A eficiéncia ndo depende apenas da capacidade de os trabalhadores terem habi-
lidade para lidar com equipamentos. Depende também dos incentivos e das opor-
tunidades para empreender, da capacidade de adaptacido das empresas a mudancas,
do escopo dos parceiros produtivos e comerciais das empresas, dos desperdicios
incorridos para buscar beneficios junto ao governo e sonegar, assim como dos
incentivos para que empresas e trabalhadores busquem maior produtividade.

Ha varias causas para a ineficiéncia e no que se segue ilustram-se cinco
delas no caso brasileiro:

e Excesso de regulacido e inflexibilidade das empresas.

e Legislacdo trabalhista e o papel da Justica do Trabalho.
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e Informalidade.
e Interferéncia do sistema de imposto de renda sobre a organizacdo do trabalho.

e Interferéncia do FGTS sobre a rotatividade do trabalho.

8.1 Regulacdo e a Dificuldade de “Fazer Negdcios”

O excesso e a complexidade da regulacdo tornam complicadas e custosas as ati-
vidades empresariais, reduzindo sua eficiéncia. O Banco Mundial vem desenvol-
vendo estudos sobre as dificuldades para fazer negocios, com implicacdes sobre
o grau de concorréncia e a capacidade das empresas de se adaptarem a mudancas
na tecnologia, na concorréncia ou no nivel de vendas. As Tabelas 12 e 13 mostram
areas em que o Brasil desponta como um pais em que ¢é dificil e custoso empreender.

A Tabela 11 mostra que, entre 155 paises pesquisados, o Brasil figura entre
os dez em que o numero de procedimentos e o prazo para abrir uma empresa sdo
maiores, embora nio se situe entre os paises em que o custo como porcentagem
da renda per capita esteja entre os dez maiores. O Brasil também estd entre os dez
paises que mais regulamenta a obtencdo de alvaras (Tabela 12). As dificuldades
burocraticas para abrir e fechar negocios reduzem as oportunidades de novos
empreendedores e, com isso, a concorréncia na economia.

A Tabela 13 aponta o Brasil entre os paises com maior participacdo dos
impostos sobre os lucros das empresas. Quanto menores os lucros depois de pagos
os impostos, menor a capacidade de investimentos das empresas. E claro que
para reduzir a carga tributaria seria preciso reduzir os gastos publicos, ou seja,
aqui ha uma limitacdo de natureza fiscal que afeta a capacidade de investimento
privado na economia.

TABELA 11
Quem Regulamenta Menos a Abertura de Empresas e Quem Regulamenta Mais?

Ndmero de procedimentos

Menos Mais

Afeganistdo 1 Argentina 15
Australia 2 Bolivia 15
Canada 2 Grécia 15
Nova Zelandia 2 Guatemala 15
Dinamarca 3 Ucrania 15
Finlandia 3 Bielo-Russia 16

(continua)
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(continuacio)

Numero de procedimentos

Menos Mais
Suécia 3 Brasil 17
Bélgica 4 Paraguai 17
Irlanda 4 Uganda 17
Noruega 4 Chade 19
Prazo (dias)
Menos Mais
Australia 2 Azerbaidjdo 115
Canada 3 Venezuela 116
Dinamarca 5 Angola 146
Islandia 5 Indonésia 151
Estados Unidos 5 Brasil 152
Cingapura 6 Mocambique 153
Afeganistéo 7 Republica Democratica do Congo 155
Porto Rico 7 Sdo Tomé e Principe 192
Franca 8 Laos 198
Jamaica 9 Haiti 203

Fonte: Doing Business, Banco Mundial (2006).

TABELA 12

Quem Regulamenta Menos a Concessao de Alvaras e Quem Regulamenta Mais?
Numero de procedimentos
Menos Mais
Dinamarca 7 Guiné 29
Nova Zelandia 7  China 30
Suécia 8  Egito 30
Tailandia 9  Republica Tcheca 31
Franca 10 Cazaquistdo 32
Irlanda 10  Taiwan 32
Alemanha 11 Turquia 32
Japao 1 Botsuana 42

(continua)
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(continuacgio)

Numero de procedimentos

Menos Mais
Quénia 1 Burkina Faso 46
Cingapura 11 Serra Leoa 48
Prazo (dias)
Menos Mais
Finlandia Madagascar 356
Coréia do Sul China 363
Nova Zelandia Camardes 444
Dinamarca Brasil 460
Estados Unidos Nigéria 465
Canada Bosnia-Herzegovina 476
Japéo Zimbabue 481
Mongolia Russia 528
Noruega Costa do Marfim 569
Reino Unido Ird 668

Fonte: Doing Business, Banco Mundial (2006).

TABELA 13

Quem Torna mais Facil o Pagamento de Impostos e Quem Dificulta?

[imposto total a pagar (% do lucro bruto)]
Mais baixo Mais alto
Arabia Saudita 1 Uzbequistao 76
Oma 5  Mauritania 76
Iraque 6  Uruguai 80
Kwait 8  Argentina 98
Emirados Arabes 9 Bielo-Russia 122
Malasia 12 1€men 129
Hong Kong 14 Congo 135
Ira 15 Brasil 148
Porto Rico 18 Serra Leoa 164
Cingapura 20  Burundi 173

Fonte: Doing Business, Banco Mundial (2006).
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O Brasil também figura entre os dez paises em que as empresas usam mais
tempo para efetuar o pagamento de impostos.

8.2 Legislacdo Trabalhista e o Papel da Justica do Trabalho

Quando se examinam os efeitos da legislacdo trabalhista sobre o mercado de
trabalho, nota-se pela Tabela 14 que o Brasil esta entre os paises que impdem os
maiores custos sobre a demissdo de trabalhadores. Como ja foi visto aqui, quanto
maior o custo de demissio, maior o grau de segregacio e informalidade no mer-
cado de trabalho, sendo os jovens os mais afetados. Além disso, o custo de de-
missdo faz as empresas operarem com um conjunto de trabalhadores menor do
que o ideal em periodos de crescimento da demanda, e maiores do que o ideal em
fases de ociosidade. Em ambos os casos, a eficiéncia produtiva poderia ser maior
se os custos de demissdo fossem menores.

A Tabela 15 mostra o Brasil como o pais em que ¢ menor a flexibilidade de
contratacdo (emprego temporario e tempo parcial) e de demissdo (multa rescisdria
e outros custos); ele também aparece entre os paises com condi¢des de emprego
(jornada de trabalho, férias e feriados, salario minimo) mais restritivas. Esses
fatores reduzem a capacidade das empresas de se adaptarem a inovagdes, o que
também reduz a eficiéncia produtiva.

Neste momento vale a pena fazer uma incursio na legislacio trabalhista no
Brasil e examinar por que o mercado brasileiro aparece nos diferentes estudos

TABELA 14

Custo para Demitir um Trabalhador
[semanas de salario]

Mais baixo Mais alto

Nova Zelandia 0  Sdo Tomé e Principe 108
Estados Unidos 0  Turquia 112
Afeganistdo 4 Equador 131
Australia 4 Mocambique 141
Georgia 4 Indonésia 145
Iraque 4  Egito 162
Nigéria 4 Brasil 165
Cingapura 4 Srilanka 176
Cazaquistéo 8  Zambia 176
Suica 12 Serra Leoa 188

Fonte: Doing Business, Banco Mundial (2006).
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TABELA 15
Indices de Regulagido do Emprego: Paises com Maior Regulacéo

Flexibilidade de empregar Condicdes de emprego Flexibilidade para demitir Leis sobre o emprego
Menor indice Menor indice Menor indice Menor indice
China 17  Hong Kong 20 Hong Kong 1 Cingapura 20
Brasil 78 Nicardgua 90 Brasil 68 Paraguai 73
Chade 78 Mongolia 90 Panama 68 Peru 73
Grécia 78 Paraguai 90 Peru 69 Mocambique 74
Guiné 78 Turquia 91 Ucrania 69 Venezuela 75
Tailandia 78 Polbnia 92 México 70 Bielo-Russia 77
Venezuela 78 Hungria 92 Bielo-Russia 71 México 77
El Salvador 81 Ucrania 93 Rossia 71 Angola 78
México 81 Chade 93 Portugal 71  Brasil 78
Panama 81 Ruanda 94 Panama 73  Portugal 79
Taiwan 81 Bolivia 95 Angola 74  Panamia 79

Fonte: Doing Business, Banco Mundial (2006).

realizados nos ultimos anos como sendo excessivamente regulado. As principais
leis trabalhistas no Brasil sdo a Constituicdo Federal (CF) e a CLT. Em comple-
mento a essa legislacdo, o TST emite enunciados que qualificam as leis em casos
de omissdo.

Os trés principais artigos da CF sobre questdes trabalhistas sdo 0 74, 0 8 e o
114. O artigo 7° estabelece os direitos dos trabalhadores. Este artigo, essencial-
mente, trouxe da CLT alguns direitos, tornando alguns mais generosos, e acres-
centando outros. Entre os que ficaram mais generosos estdo o aumento da multa
rescisoria em caso de demissdo sem justa causa de 10% para 40% do FGTS, a
ampliacdo da licenca-maternidade de trés para quatro meses, da paternidade de
um para quatro dias, reducdo da jornada normal de trabalho semanal de 44 para
40 horas, abono de férias correspondente a 1/3 do saldrio mensal, e fixacdo da
remuneracdo da hora extra em, no minimo, 50% da hora normal. Introduziu
ainda a participacio nos lucros e a jornada de seis horas para trabalhos com
turnos ininterruptos.

Talvez o aspecto mais interessante deste artigo 7- seja o fato de ser tdo
detalhista e sem flexibilidade quanto as condicdes de trabalho e remuneracéo e,
ainda assim, nos dois aspectos, que sdo a base do custo de trabalho para a empresa
e a renda do trabalhador (o prdéprio salario e a jornada de trabalho), deixar con-
sideravel espaco de manobra para as negociagdes coletivas. Lé-se na CF que
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(..) sdo direitos dos trabalhadores VI - irredutibilidade do salario, salvo o disposto em convencéo

ou acordo coletivo (...) XIll - duracdo do trabalho normal ndo superior a oito horas diarias e

quarenta e quatro semanais, facultada a compensacéo de horarios e a reducéo da jornada, me-

diante acordo ou convencéo coletiva. (CF, Tit. VI e XIII)

Ou seja, a nogdo tio difundida de que o salario nominal é irredutivel no
Brasil nédo esta na CF, embora encontre entraves na CLT, como sera visto a seguir.
Foi a redutibilidade do saldrio e a compensacio de horas que deu origem a bem-
sucedida introducdo do banco de horas em 1998.

O artigo 8 tornou a organizagdo sindical muito mais livre, reduzindo as
restricdes quanto as bases de categorias e territoriais, além de tornar mais facil
seu registro junto aos o6rgaos do governo. O artigo 114 se refere as atribuicdes da
Justica do Trabalho, em particular seu papel nos dissidios individuais e coletivos.

A CLT trata das normas da relacdo de trabalho (direitos individuais dos
trabalhadores), dos contratos individuais e coletivos, da organizacio sindical, da
organizacdo da Justica do Trabalho e do Ministério Publico do Trabalho. Nio ¢ o
caso de entrar em detalhes sobre a CLT. Entretanto, sempre que se fala em reforma
trabalhista, ha uma referéncia a necessidade de reformar a CLT. Quais, entio, sdo
os pontos criticos da CLT que merecem destaque? Trés foram escolhidos aqui: a) as
normas da relacio de trabalho; b) os processos de julgamento de dissidios indi-
viduais; e c¢) os processos de arbitragem dos dissidios coletivos.

Normas das Relacdes de Trabalho

Além dos direitos que constam do artigo 7° da CF, a CLT dispde sobre varios
aspectos das condi¢des de trabalho e remuneracdo. A seguir destacam-se alguns
exemplos do grau de detalhe e discricionariedade da CLT, bem como de sua forte
interferéncia nas relacdes de trabalho.

Art. 68. O trabalho em domingo (...) serd sempre subordinado & permissio prévia da autoridade

competente em matéria de trabalho.(...) Cabem ao Ministério do Trabalho autorizar e a autoridade

municipal regular o trabalho aos domingos.

A lei ¢ omissa quanto a remuneracdo adicional do trabalho dominical mas a
Justica do Trabalho aqui faz as vezes de legislador: o TST emitiu o Enunciado
146, segundo o qual “o trabalho prestado em domingos e feriados, ndo compen-
sado, deve ser pago em dobro (...)".

Art. 73. Salvo nos casos de revezamento semanal ou quinzenal, o trabalho noturno tera remune-
racdo superior ao do diurno, e para esse efeito, sua remuneracio terd um acréscimo de 20% (...).

A CF de 1988 elevou esse acréscimo para 50%.

Art. 134. As férias serdo concedidas por ato do empregador, em um sé periodo, nos 12 meses
subseqiientes a data em que o empregado tiver adquirido o direito.
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Paragrafo primeiro. Somente em casos excepcionais serdo as férias concedidas em dois periodos,
um dos quais ndo podera ser inferior a dez dias corridos.

Art. 137. Sempre que as férias forem concedidas apos o prazo de que trata o art. 134, o empre-
gador pagara em dobro a respectiva remuneragao.

Art 224, A duracgdo normal do trabalho dos empregados em bancos (...) serd de seis horas (...)"

Art. 226. O regime especial de seis horas de trabalho também se aplica aos empregados de por-
taria e de limpeza, tais como os porteiros, telefonistas de mesa, continuos e serventes, empregados
em bancos e casas bancarias. Também tém jornada reduzida os operadores cinematograficos e os
jornalistas.

Art. 320. A remuneracdo dos professores sera fixada pelo niimero de aulas semanais, na confor-
midade dos horarios (...).

Art. 461. Sendo idéntica a funcéo, a todo trabalho de igual valor, prestado ao mesmo empregador,

na mesma localidade, correspondera igual salario (...).

Paragrafo primeiro. Trabalho de igual valor, para fins deste Capitulo, sera o que for feito com
igual produtividade e com a mesma perfeicdo técnica, entre pessoas cuja diferenca de tempo de
servico nao for superior a dois anos.

Néo apenas a legislagdo restringe a liberdade da empresa de ter uma escala
salarial, como a condiciona a nogdo de que “trabalho de igual valor” é o “feito
com igual produtividade e a mesma perfeicdo técnica” — duas medidas de difici-
lima quantificacdo para fins de fiscalizagdo.

Art. 468. Nos contratos individuais de trabalho so ¢ licita a alteracdo das respectivas condicdes

por mutuo consentimento, e ainda assim desde que néo resulte, direta ou indiretamente, prejuizos

ao empregado, sob pena de nulidade da clausula infringente garantida.

Esse artigo permite a renegociacio dos contratos desde que beneficie o tra-
balhador; caso contrario ela ¢ ilegal. O artigo torna a redutibilidade do salario e
da jornada de trabalho de que fala a CF algo muito discutivel, pois ambas podem,
mesmo circunstanciadas, ser consideradas prejudiciais ao empregado.

Art. 619. Nenhuma disposicdo de contrato individual de trabalho que contrarie normas de Con-

vencdo ou Acordo Coletivo de Trabalho podera prevalecer na execucdo do mesmo, sendo consi-

derada nula de pleno direito.

Esse artigo implica que o contrato individual esta subordinado ao contrato
coletivo, o que mais uma vez restringe a capacidade da empresa de moldar suas
relacdes de trabalho a especificidade das condi¢des e dos diferentes trabalhadores.

A razoabilidade dessas regras evidentemente pode ser discutida. Mas é im-
portante destacar o grau de ingeréncia da lei sobre os contratos coletivos e desses
sobre os contratos individuais, o que implica uma enorme uniformidade das con-
dicdes de remuneracdo em um contexto em que as empresas se defrontam com
condicdes econdmicas e tecnoldgicas cada vez mais diferenciadas, além, obvia-
mente, de lidarem com trabalhadores com habilidades, motivacio e capacidade
de trabalho também diferentes.
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Dissidios Individuais

Quanto ao processo de julgamento de dissidios individuais pela Justica do Trabalho,
o que chama atencdo ¢ o fato de a lei preconizar que o acordo entre as partes deve
prevalecer sobre o cumprimento da lei e do contrato. O artigo 746 da CLT diz que
(...) os dissidios individuais ou coletivos submetidos a apreciacio da Justica do Trabalho serdo
sempre sujeitos a conciliacdo.
Paragrafo 1°. Para os efeitos desse artigo, os juizes e Tribunais do Trabalho empregardo sempre 0s
seus bons oficios e persuasdo no sentido de uma solugdo conciliatdria dos conflitos. (CF, art.746)
Somente depois de esgotado o recurso a negociagdo entre as partes o juiz proce-
derd ao julgamento, lancando méao das evidéncias e depoimento das testemunhas.

No caso dos dissidios coletivos, a conciliacdo ¢ perfeitamente razoavel, pois
sindicatos e empresas estdo negociando um contrato a ser cumprido no futuro.
Mas no caso de dissidio individual, o que estd em jogo ¢ o pleito de uma das
partes de que a lei ou um contrato nao foi cumprido, e, nesse caso, a prevaléncia
da negociacdo sobre o julgamento faz surgir incentivos indesejaveis. Pois se o
empregador sabe que haverda espaco para negociacdo de direitos legais ou
contratuais, sendo o teto aquilo que seria devido, que incentivo tem para cumprir
o contrato durante sua vigéncia? Este €, provavelmente, um dos motivos para o
enorme numero de dissidios individuais no Brasil. Nos casos, portanto, de de-
mandas individuais, para se evitar o descumprimento da lei e o enorme numero
de pleitos, a lei deveria determinar que o juiz procedesse ao julgamento com base
nas evidéncias e testemunhas, sem espaco para negociagoes.

Dissidios Coletivos e Arbitragem

Por ultimo, ¢ importante discutir o sistema de arbitragem nos casos de dissidios
coletivos. O dissidio ¢ o ultimo recurso quando empregadores e sindicatos nio
chegam a um acordo coletivo. Nesse caso, o juiz do trabalho desempenha a fungdo
de arbitro, e aqui evidentemente a tentativa de acordo ¢ valida. Entretanto, em
nio havendo acordo, o juiz tem inteira liberdade para arbitrar as clausulas, seja
com base em outros processos ou nos dados de que dispde naquele caso especifico.
Ocorre que cada caso € um caso, e se as partes sabem que o juiz fard uma escolha
sem restricdes, o incentivo natural é exagerar a demanda (no caso dos trabalha-
dores) e minimizar a oferta (no caso dos empregadores). Mesmo que o juiz faca
alguma escolha entre as duas propostas, a decisdo pode ser muito prejudicial
para uma das partes. O ideal ¢ que demanda e oferta sejam realistas em face das
circunstancias. Uma forma de produzir esse resultado ¢ limitando a escolha do
arbitro de modo a aproximar a demanda e a oferta.
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8.3 Informalidade e Ineficiéncia: Qual o Custo de Sonegar?

As limitagdes impostas pelas regras de abertura e fechamento de empresas, de-
missdo de trabalhadores, bem como a elevada cunha fiscal sobre a folha de salarios
e a carga tributaria contribuem para a informalidade das empresas e das relacdes
de trabalho. A informalidade, por sua vez, também tem implicacdes para a eficiéncia
das empresas.

Em qualquer pais as empresas podem decidir sonegar impostos, isto ¢, ocul-
tar ilegalmente uma fracio de seu rendimento do fisco. Entretanto, evitar a vigi-
lancia das autoridades e ocultar receitas e lucros requer o dispéndio de recursos.
Esse volume de recursos pode ser consideravel, na medida em que a empresa
deve se utilizar de métodos escusos, inclusive suborno e, acima de tudo, ineficientes,
seja na compra de insumos, seja no processo de comercializagdo dos produtos. O
custo da sonegacdo envolve ainda a penalidade e a probabilidade de ser autuado.
Em principio, uma empresa tera incentivos para ocultar uma parcela de seu
faturamento sempre que o custo de sonegar for menor do que os impostos devidos.

Os diversos fatores de natureza institucional que definem a decisdo de sonegar
- discutidos no inicio da Secdo 7 deste capitulo (discricionariedade das regras
tributarias, desrespeito as leis, morosidade da justica, corrupcio, ou simplesmente
a postura antiética do empresario) - afetam a probabilidade de a empresa vir a
ser autuada. Evidentemente, ha firmas que nio seguem essa regra. Isto ¢, existem
firmas que, mesmo sendo baixo o custo potencial de sonegar, ndo sonegam.
Assim como ha aquelas que estio dispostas a sonegar mesmo que a diferenca
entre o custo de sonegar e os impostos seja pequena. Essa assimetria entre as
empresas pode ter efeitos significativos sobre a estrutura da concorréncia em um
setor econdmico, com conseqiiéncias relevantes para o nivel e a eficiéncia dos
investimentos e, assim, o crescimento do emprego e da renda.

Néo obstante consideragdes éticas e socioecondmicas, a sonegacdo oferece
uma vantagem competitiva a empresa, assim como o emprego informal, por ofe-
recer maior flexibilidade, e também por poder tornd-la mais competitiva. Em
alguns setores da economia com alta carga tributdria sobre o preco do produto,
se duas empresas vendem quantidades iguais ao mesmo preco, o lucro da empresa
que sonega ¢ maior do que o da empresa que nao sonega. Se ambas as empresas
reinvestem seus lucros, a empresa que sonega tende a aumentar seu market share
ao longo do tempo.

Em principio, parece ndo haver efeitos microeconémicos da sonegacio para
o desempenho da economia como um todo, desde que ambas as empresas — as
que sonegam € as que ndo sonegam - tenham a mesma disposi¢do para investir
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a partir de seus lucros. Esse raciocinio, entretanto, deixa de ser valido se conside-
rada a diferenca entre os custos de producio, ou a eficiéncia produtiva, das duas
empresas. A diferenca entre os custos unitarios das duas empresas ¢ o custo de
sonegar ou de esconder uma parte do processo de producéo e circulacio de ser-
vicos e mercadorias. Esses custos sdo improdutivos, ou seja, a eles ndo corresponde
o aumento da quantidade produzida do produto ou servico, nem da sua qualidade
para o consumidor.

Um exemplo muito simples ¢ de uma empresa que, para sonegar, tenha de
escolher um trajeto mais longo para transportar suas mercadorias. A empresa que
ndo sonega, por nao incorrer nesse custo adicional de transporte, pode, com o
mesmo investimento, produzir e empregar mais, vendendo as mercadorias ao
mesmo preco. Ou vender a um preco menor, beneficiando o consumidor. Isto &,
a eficiéncia de seu investimento seria maior, bem como sua contribuicio para a
capacidade produtiva e o crescimento potencial da economia.

Ha varias situacdes em que a empresa que sonega ¢ menos eficiente porque
precisa esconder suas atividades. Isso ¢ verdade desde o sistema de registro das
atividades até a logistica, passando pelo custo de vigilancia paralela para evitar
fraudes. Em geral, essa necessidade faz com que o conjunto de métodos e parceiros
a sua disposicdo - desde a compra de insumos e a contratacdo de trabalhadores
até a distribuicdo das mercadorias e o acesso ao crédito — seja menor do que o
conjunto disponivel para a empresa que ndo sonega. O fato do conjunto de escolha
ser mais restrito reduz a eficiéncia produtiva, pois muitas das op¢des mais eficientes
tornam-se indisponiveis. Por sua vez, os custos de transacio e incertezas associadas
a atividades informais, ndo amparadas pela forca da lei e pela justica, também
geram ineficiéncias.

Suponhamos, para fins de analise, que o custo de sonegacdo seja igual a
perda de eficiéncia em relacdo a atividade da empresa formal. Sendo assim, se
duas empresas, uma formal e outra nio, investem em uma planta uma mesma
quantia, o valor adicionado da empresa formal sera maior do que o da empresa
informal. Essa diferenca entre os valores adicionados ¢ uma medida da diferenca
entre a produtividade das duas empresas ou a eficiéncia de seus investimentos.

Em um pais como o Brasil, com baixa taxa de investimento, a eficiéncia do
investimento passa a ser um fator critico para definir a taxa de crescimento da
economia, o nivel de exportacdes, a geracido de empregos e assim por diante. Se
0 argumento exposto for convincente, seu coroldrio ¢ que, a medida que aumenta
a participacido de mercado das empresas informais, menores serdo a eficiéncia do
investimento e a taxa de crescimento da economia. Nesse sentido, a sonegacio
deixa de ser uma questdo apenas ética, fiscal e distributiva, mas passa a ter
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efeitos sobre o desempenho socioeconémico do pais por meio de seus impactos
sobre a estrutura da concorréncia e a eficiéncia dos investimentos.

8.4 Impostos e Ineficiéncia

Conforme dito e reiterado, condi¢cdes externas ao mercado de trabalho podem
afetar o seu desempenho. Esse ¢ o caso do sistema tributario. O Brasil tem uma
carga tributdria elevada, maior do que a dos Estados Unidos, e equivalente a
meédia dos paises europeus, o que tem varias implicagdes. Uma ¢ reduzir a renta-
bilidade e o volume de lucros das empresas apds o pagamento dos impostos, o
que diminui os incentivos para investir. OQutra ¢ que a carga elevada e o fato de a
qualidade dos gastos publicos ndo ser bem avaliada pela populacido induzem as
empresas a diferentes formas de elisdo fiscal e sonegacio de impostos.

0 sistema tributario também tem efeitos sobre a eficiéncia produtiva. Sempre
que os impostos afetam a escolha das empresas e trabalhadores — por exemplo,
entre os setores onde operar, entre diferentes tipos de relacdo de trabalho, entre
permanecer ou ndo no mesmo emprego —, eles podem resultar em decisdes mais
vantajosas para empresas ou trabalhadores, mas com efeitos socioecondémicos
potencialmente negativos. Esse ¢ o caso dos incentivos engendrados pela dife-
renca entre o imposto de renda de pessoas fisicas e juridicas e o acesso ao FGTS
dos trabalhadores demitidos.

8.5 IRPF versus IRPJ

A legislacdo do imposto de renda apresenta distor¢des que possibilitam a elisdo
dos impostos devidos de algumas categorias profissionais. No caso brasileiro,
essa distor¢do surge dos custos de manutencdo de uma pessoa juridica e de perdas
de eficiéncia quando a alocacio mais produtiva seria por meio de uma relagdo de
assalariamento, mas que, para se beneficiar de vantagens tributarias, o trabalhador
prefere ser um prestador de servicos. Principalmente para o caso de profissionais
liberais, os custos de elaboracdo do contrato social, manutencao sistematica de
registro contabil e aumento da burocracia para decisées - como mudanca de
endereco da empresa, entre outros — podem representar componentes importantes
do custo de operacgio.

Por principio, a escolha de organizacdo das firmas deveria ser neutra em
relacio aos mecanismos de taxacdo. Entretanto, o resultado dos estudos de
Barcellos, Assuncdo e Werneck (2005) sugere o oposto: alguns profissionais liberais
apresentam-se diante do fisco como pessoa juridica para, dessa maneira, fugirem

288 e Brasil: o estado de uma nagdo e 2006



das aliquotas mais altas de Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF). A explicacio
para esse comportamento estaria na estrutura da taxagdo da renda que, depen-
dendo de algumas caracteristicas do contribuinte, tributa de maneira mais vanta-
josa a pessoa juridica. Assim, esses profissionais liberais estariam somente utilizando
um esquema de planejamento tributario, totalmente legal e previsivel.

De fato, a comparacéo do Brasil com os paises da OCDE revela uma situacao
bastante particular (Tabela 16). O Brasil possui uma carga tributaria semelhante a
dos paises da OCDE, apesar de indicadores sociais substancialmente piores. En-
tretanto, mais intrigante ¢ a situacdo da composicio dos impostos. Enquanto nos
paises daquela organizacdo o imposto de renda responde por 35,3% de toda a
arrecadagdo, no Brasil constitui apenas 18,7%. Essa reduzida participagdo do IR
¢ compensada, de um lado, pelas contribuicdes de seguridade social e, por outro,
por outros impostos e contribuicdes como o Imposto sobre Operagdes de Crédito,
Cambio e Seguros — mais conhecido como Imposto sobre Operacdes Financeiras
(IOF) e a Contribuicédo Provisoria sobre Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e
de Créditos e Direitos de Natureza Financeira — mais conhecida por Contribuicdo
sobre Movimentacdes Financeiras (CPMF) — que, apesar de estarem fora do escopo
deste capitulo, apresentam distor¢des importantes.

Mas o maior descompasso quanto a composicdo dos impostos se refere a
participacdo do IRPF. Enquanto nos paises da OCDE ele corresponde a 1/4 da
arrecadacido total, no caso brasileiro ndo chega a 1/8 do montante arrecadado
pelo governo. E mais: as informacdes da Receita Federal mostram que mais de
90% da arrecadacdo do IRPF constitui tributacido na fonte, ou seja, de trabalha-
dores com reduzida capacidade de planejamento tributario.

TABELA 16
Brasil e Paises da OCDE: Indicadores Tributarios e Socioeconomicos — 2002

OCDE Brasil
Carga tributaria 36,3 359
Composicédo dos impostos
IRPF 26,0 12,0
IRPJ 9,3 6,7
Contribuicbes de seguro social 229 36,6
Imposto sobre bens e servicos 31,9 30,2
QOutros 9,8 14,5
PIB per capita 22.411 2.641
% de matriculas no ensino secundario 89,8 749

Fontes: OCDE, World Development Indicators (Banco Mundial), e Secretaria da Receita Federal (SRF).
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A decisdo de incorporacdo ao IRPJ ¢ fortemente influenciada por varidveis
relacionadas a estrutura da taxacdo.” A utilizacdo da pesquisa Economia Informal
Urbana do IBGE (Ecinf/97) ¢ interessante porque a participacido de profissionais
liberais com negocio préprio na amostra esta bem representada.

A Tabela 17 mostra o método de apuracio escolhido pelas firmas ao pagar o
IRPJ. A grande maioria escolheu o método de apuragdo pelo lucro presumido,
seja por sua simplicidade ou por possibilitar uma aliquota efetiva mais baixa
para as atividades com lucro contabil alto.

A Tabela 18 aponta a forte relagdo das varias caracteristicas da firma com
sua configuracdo juridica. Na primeira linha, os 12% da amostra que possuem
constituicdo juridica tém a receita média mensal mais do que duas vezes maior
do que o resto da amostra. Esse fato ¢ compativel com o planejamento tributario
das firmas, pois profissionais com maior nivel de renda tém mais incentivos a
constituir pessoa juridica em fungdo da maior economia de impostos. A segunda
linha mostra que ¢ maior a proporcio de firmas com constituicdo juridica no
grupo dos empregadores do que no grupo dos conta-propria. O fator renda também
pode explicar isso, pois os empregadores tendem a ter uma renda maior do que os
conta-propria.

A tabela aponta também que os negocios que usam equipamentos proprios
mais freqlientemente tém constituicio juridica. Dois efeitos podem estar em agio
aqui. O primeiro ¢ novamente o da receita, que tende a ser maior em negdcios
com equipamentos proprios. O segundo, que se associa com outro parametro de
planejamento tributario, vem da permissdo de deducio de despesas com aluguel
de equipamentos sob o regime de tributacio de pessoas fisicas com livro-caixa.
Logo, em negocios que alugam equipamentos deveria haver menos incentivo a
constituir pessoas juridicas, tudo mais constante.

TABELA 17

Composicao das Firmas segundo Modelo de IRPJ
[profissionais liberais na Ecinf (1997)]

Modelo de IRPJ Freqliéncia %

Lucro real 6.565 23,06
Lucro presumido 13.422 4714
Isento 8.363 29,37
Ignorado 123 0,43
Total 28.473 100,0

Fonte: Barcellos, Assuncdo e Werneck (2005).
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TABELA 18

Perfil dos Profissionais Liberais segundo Constituicdo Juridica: Ecinf — 1997

Constituicdo juridica Sim Néo Total
Receita média (R$) 5.112,10 2.303,94 -
Posicdo na ocupacdo
Conta-propria 17.640 227.685 245325
7.2% 92,8% 100,0%
Empregador 24.995 101.459 126.454
19,8% 80,2% 100,0%
Equipamento
Préprio 37.386 248.501 285.887
13,1% 86,9% 100,0%
Alugado 3.619 50.547 54.166
6,7% 93,3% 100,0%
N&o usa 1.629 30.096 31.725
5,1% 94,9% 100,0%
Socios 0
Proprietario unico 32.334 309.285 341.619
9,5% 90,5% 100,0%
Tem socio 10.300 19.849 30.149
34,2% 65,8% 100,0%
Investimento 0
Investiu 16.778 83.499 100.277
16,7% 83,3% 100,0%
Néo investiu 20.607 165.003 185.610
11,1% 88,9% 100,0%
Clientes 0
Pessoas fisicas 26.583 274.871 301.454
8,8% 91,2% 100,0%
Empresas grandes 3.799 13.833 17.632
21,5% 78,5% 100,0%

(continua)
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(continuacgio)

Constituicéo juridica Sim Nao Total
Empresas pequenas 11.389 36.514 47.903
23,8% 76,2% 100,0%
Governo 862 3.925 4.787
17,3% 82,7% 100,0%
Contas 0
Néo registra 555 38.005 38.560
1,4% 98,6% 100,0%
Registra sozinho 17.177 22.3540 240.717
7,1% 92,9% 100,0%
Tem contador 24.190 63.695 87.885
27,5% 72,5% 100,0%
Total 42.635 329.144 371.779
12,0% 88,00% 100,0%

Fonte: Barcellos, Assuncao e Werneck (2005).

Os dados também confirmam uma tendéncia maior dos profissionais que
prestam servicos para empresas (grandes e pequenas) a constituirem pessoas ju-
ridicas. Essa associacdo ¢ compativel com a hipdtese de que a estrutura do IR
afeta as relagdes trabalhistas, no sentido de aumentar a terceirizacdo de forma
artificial. Ndo apenas os prestadores de servicos pagam menos IR, como também
a empresa que recebe os servicos reduz seus encargos trabalhistas.

Em resumo, ha fortes evidéncias de interferéncia da estrutura tributaria sobre a
organizagdo dos prestadores de servicos, na medida em que varios atributos que tém
efeito sobre o montante de impostos a ser pago por esses profissionais liberais tém
expressiva relacdo com a constituicdo juridica do negdécio. A fonte de ineficiéncia se
traduz na dissociacdo entre caracteristicas da natureza da atividade econémica e o
montante de impostos pagos. Por exemplo, o ambiente aqui descrito possibilita que
dois prestadores de servicos idénticos, exercendo tarefas exatamente iguais, sejam
tributados de forma diferente. Basta que para isso um deles ofereca uma nota fiscal
enquanto o outro preencha um recibo de pagamento a autbnomo (RPA).

Se o custo implicito nesses dois documentos fosse igual, ndo haveria problemas
e todos optariam pela forma associada a menor aliquota de imposto. Entretanto,
na medida em que ha um dilema envolvido nessa escolha, ha uma perda de
eficiéncia. O prestador de servico que se apresenta como pessoa juridica, emitindo
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uma nota fiscal, paga menos impostos, mas tem de arcar com um custo mais alto
de criacdo e manutencdo de uma firma. Aquele que tem seu recebimento como
pessoa fisica, por sua vez, precisa apenas emitir um RPA, com o custo negligenciavel
do prdéprio documento, mas passivel de uma tributacdo bem mais alta.

8.6 O Efeito do FGTS sobre a Rotatividade do Trabalho

Da década de 1940 até 1966, a legislacdo trabalhista brasileira estipulava que, no
caso das demissdes sem justa causa, a firma deveria pagar ao trabalhador demi-
tido uma indenizacdo de um salario por ano trabalhado. Além disso, a lei garantia
estabilidade de emprego para trabalhadores que possuiam vinculos empregaticios
de mais de dez anos com uma mesma firma. Esses trabalhadores somente podiam
ser demitidos por justa causa, em julgamentos que nio incluiam a baixa produ-
tividade nem absenteismo como razdes justas para a demissdo. Em caso contréario,
a firma era obrigada a pagar uma indenizagdo equivalente a dois saldrios por ano
no emprego, e somente quando acordado com o funciondrio. De forma a eliminar
as distorcdes que o sistema causava a produtividade da forca de trabalho e a
assegurar a provisdo de fundos para cobrir os gastos com as indenizacdes no
caso das demissdes sem justa causa, foi criado, em 1966, o FGTS.

0 FGTS ¢ um sistema criado para oferecer seguranca ao trabalhador no caso
da demissdo sem justa causa. O sistema obriga as firmas a depositar uma parcela
dos salarios (8% entre 1966, quando foi criado, e setembro de 2001, e 8,5% desde
entdo) de seus trabalhadores formais em contas em nome de cada trabalhador,
que, salvo algumas excecdes, so pode retirar os recursos do fundo quando se
aposentar ou se demitido sem justa causa - nesse caso, ao montante depositado
pela empresa ¢ acrescida uma multa de 40% sobre o total. A lei determina, também,
que o saldo da conta seja compensado pela inflacdo - atualmente pela Taxa
Referencial (TR) -, além da correc¢do por uma taxa de juros de 3% ao ano.

Pode-se destacar trés caracteristicas do sistema de FGTS que agem como
incentivos perversos por levarem um trabalhador a induzir sua prépria demisséo:

e o fundo ¢ mantido a uma taxa de juros abaixo da taxa de mercado - isso
serve como incentivo para os trabalhadores tirarem seu dinheiro do sistema;

e a principal forma de obter acesso ao fundo ¢ por meio da demissdo do
trabalhador;

e a maior parte da multa de demissdo ¢ destinada ao proprio trabalhador.

Logo, o sistema oferece uma margem para falsas demissdes, pratica na qual
firmas e empregados entram em acordo para simular uma demissdo sem justa
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causa, possibilitando o acesso ao saldo do FGTS por parte do trabalhador e ganhos
também para a empresa, que acaba por nio pagar a multa de demissdo. Os dados
da Pnad e da Pesquisa Mensal de Emprego (PME) mostram que cerca de 2/3 dos
desempregados que afirmam ter pedido demisséo do seu antigo emprego - situacio
em que o trabalhador ndo tem acesso ao saldo do fundo - também afirmam ter
tido acesso ao seu FGTS - um indicio de falsas demissoes.

Conseqiientemente, isso provoca um aumento na rotatividade do trabalho,
pois tanto firmas como trabalhadores podem lucrar no curto prazo com a ruptura
do contrato de trabalho. Mais grave ainda, nas situacdes em que ¢ mais dificil
chegar a um acordo, a tendéncia ¢ uma piora no ambiente de trabalho, com
impactos negativos sobre a produtividade. De fato, o ndo-pagamento de custos
de demissdo por parte das empresas ¢ a segunda razdo mais freqiiente para os
trabalhadores entrarem na Justica do Trabalho, atras apenas do ndo-pagamento
de beneficios ndo-salariais [Banco Mundial (2002)]. Esse estudo do Banco Mundial
chega a caracterizar o mercado de trabalho brasileiro como hiperlitigioso, além
de hiperativo, devido a alta rotatividade. Mecanismos como o desenho do sistema
do FGTS tém sido apontados entre os maiores vildes por trds desse desempenho.

9. SUMARIO E CONCLUSOES

Este capitulo sugeriu algumas hipoteses e propds algumas conclusdes, reunidas a
seguir:

O contrato de trabalho, tanto coletivo quanto individual, tem caracteristicas
proprias que decorrem da assimetria de informagdes entre o trabalhador e o em-
pregador e do fato da transacéo (entrega de esforco pelo trabalhador e pagamento
do salario e beneficios pelo empregador) ocorrer ao longo do tempo, envolvendo
despesas de treinamento e custos de encerramento do contrato. Assim, a contratacio
de um trabalhador se assemelha a um investimento de risco por parte da firma.

As leis trabalhistas, concebidas de acordo com circunstancias historicas e
politicas, se impdem sobre o contrato de trabalho. A medida que a estrutura de
concorréncia, as opgdes tecnologicas e o grau de instrucdo dos trabalhadores se
modificam, tanto os contratos quanto as leis podem se tornar obsoletas, caso em
que podem afetar a lucratividade das empresas e a produtividade do trabalho.

Nos ultimos 20 anos houve, de fato, mudancas importantes no entorno econé-
mico e tecnologico, e tanto os contratos quanto as leis de alguns paises se mostraram
inconsistentes com a adaptabilidade das empresas a novas circunstancias.
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As leis trabalhistas devem ser avaliadas de acordo com as circunstancias.
Os estudos sobre desempenho do mercado de trabalho mostram que ¢ a combina-
cdo de mudancas externas ao mercado de trabalho (choques de oferta, alteracoes
nos regimes cambiais, mudancas na combinacdo de politicas fiscal e monetaria)
com a legislacio trabalhista que produz diferentes efeitos sobre a geracio de em-
pregos, a taxa de desemprego, a estrutura salarial e a informalidade.

No Brasil, nos ultimos 20 anos, houve varias mudancas relevantes, com
implicacdes na relacdo de trabalho: novas regras trabalhistas da Constituicdo de
1988, abertura da economia, estabilizacio, aumento da carga tributaria e choques
externos. Pode-se dizer que, com a Constituicdo de 1988, as leis trabalhistas
passaram por um aprofundamento do modelo social-democrata quando as eco-
nomias mundial e brasileira caminhavam para um modelo muito mais liberal de
mercado. Essa inconsisténcia esta na raiz do desempenho do mercado de trabalho
desde o inicio da década de 1990, ainda que, como dito anteriormente, movimentos
conjunturais de melhoria do emprego e de reducdo da informalidade possam
ocorrer.

0 aumento do desemprego e da informalidade no Brasil respondem a essa
combinacio de alteracdes no ambiente econémico e ao aprofundamento da re-
gulamentacao das relagdes de trabalho, além de a outros fatores como elevagdo
da cunha fiscal sobre a folha de salarios e o aumento do valor real do saldrio
minimo na segunda metade dos anos 1990. Algumas mudancas atenuaram esses
efeitos, notadamente a introducio do banco de horas em 1998.

0 fato de o desemprego ter crescido mais nas regides metropolitanas do que
no resto do pais deve-se fundamentalmente a trés fatores: sdo essas empresas que
estdo mais expostas a concorréncia externa — principalmente as do setor
manufatureiro; sio também exigidas em termos de inovacdes tecnologicas; e,
finalmente, sdo muito mais sujeitas a fiscalizacdo trabalhista. Quanto a
informalidade, duas razdes tém sido apontadas para explicar o crescimento maior
ocorrido nas regides metropolitanas: a) a elevacdo dos custos da médo-de-obra
desde a Constituicdo de 1988 fez com que as empresas ficassem mais propensas
a estabelecer contratos de trabalho niao-formais; e b) o aumento da carga tributaria
combinado maior exposicdo a fiscalizagcdo levou as pequenas empresas a operarem
informalmente com uso de médo-de-obra também informal.

0 baixo crescimento da economia brasileira nas ultimas duas décadas reflete
o baixo percentual de poupanca e de investimento de nossa sociedade, assim
como o reduzido patamar de investimento publico em infra-estrutura. Além disso,
esse crescimento discreto da economia resulta ainda do baixo crescimento da
produtividade do trabalho e da eficiéncia produtiva. O baixo crescimento da
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produtividade do trabalho ¢ conseqiiéncia do reduzido ritmo de investimentos,
além da baixa qualificacdo da mio-de-obra, conforme discutido no Capitulo 3
desta edicdo. Quanto a ineficiéncia produtiva, explicam-na o elevado grau de
regulamentacio dos mercados, com destaque para o mercado de trabalho (restri¢oes
a contratagdes e demissdes, excesso de regulacdo dos contratos individuais,
discricionariedade da justica trabalhista).

A reducio da taxa de desemprego e da informalidade nos ultimos anos se
deve ao abrandamento do processo de reestruturacdo empresarial, a maior con-
sisténcia da politica econdmica e a continuidade das regras do jogo no atual
governo - além da ampliacdo da atividade de fiscalizacdo -, todos fatores que
reduzem a incerteza e incentivam os investimentos, inclusive em trabalhadores
com carteira assinada. Contudo, eles nio sdo suficientes para permitir a retomada
sustentada de niveis reduzidos de desemprego e de ampliacdo da formalizacdo do
vinculo trabalhista, compativeis com a protecdo social adequada e com a
sustentabilidade fiscal dessa protecdo, além, obviamente, de abrir espaco para
investimentos na mdo-de-obra com ganhos de eficiéncia para as empresas e para
a economia.

10. DISCUSSAO DA REFORMA TRABALHISTA

A partir da discussdo ao longo deste capitulo, parece ter ficado claro que instituicoes
que interferem em demasiado no contrato de trabalho retiram das empresas a
capacidade de se adaptarem a inovacoes. Uma tal incapacidade de resposta se,
por um lado, preserva a estabilidade dos trabalhadores empregados, por outro,
pode provocar aumento das taxas de desemprego e de informalidade, assim como
queda do investimento e da eficiéncia produtiva - o que, por sua vez, tende a
reduzir o crescimento da empresa e sua capacidade de empregar e pagar salarios. Em
um ambiente mais volatil, as empresas precisam de mais capacidade de adaptagéo.

0 fato de as empresas poderem rever contratos, alterar jornadas de trabalho,
suspender o contrato de trabalho de parte dos trabalhadores temporariamente
etc. torna a vida dos trabalhadores mais insegura. O aumento da adaptabilidade
das empresas tem como preco o aumento da inseguranca dos trabalhadores. Sendo
assim, qualquer proposta de reforma deveria considerar medidas que aperfeicoassem
a rede de seguranca e de protecio dos trabalhadores.

Antes de discutir alguns possiveis aprimoramentos das instituicdes traba-
lhistas tendo em mente esses objetivos, ¢ importante ressaltar que, ao longo do
tempo, as medidas de protecdo do emprego - ou dos trabalhadores empregados -,
como o elevado custo de demissio, bonificacdes rigidas (décimo terceiro, abono
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de férias etc.) e toda uma série de direitos individuais previstos em lei no Brasil
se, por um lado, protegem os trabalhadores empregados e, entre eles, os que estdo
mais organizados e contam com forte estrutura sindical, por outro, penalizam
sobremaneira os trabalhadores desempregados — posto que ao encarecerem o
custo de contratacdo e de eventual demissdo reduzem os incentivos para os em-
presarios contratarem -, entre os quais os jovens e os menos qualificados sdo a
maioria. A protecdo dos empregos existentes, e dos trabalhadores empregados,
restringindo a concorréncia no mercado de trabalho, pode ndo ser a melhor esco-
lha para o conjunto dos trabalhadores (empregados e desempregados).

Entre as varias institui¢des discutidas no capitulo, algumas podem e devem
ser reformadas, de modo a permitir que as empresas tenham mais flexibilidade de
alocacdo de mio-de-obra, com impactos positivos para o emprego e para a reducio
da informalidade. E certo que nio ha consenso sobre como proceder, mas ha
razoavel entendimento de que devem ser aprimoradas.

0 salario minimo, por exemplo, ¢ fixado em nivel federal. Com excecdo do
Bolsa Familia, que beneficia as familias pobres com filhos que freqlientam esco-
las, os demais gastos sociais do governo federal (aposentadorias, seguro-desem-
prego, abono do PIS, beneficios para deficientes e idosos de baixa renda) estido
indexados ao saldrio minimo. Portanto, a politica de saldrio minimo tem enorme
impacto fiscal. Sob esse ponto de vista, aumentos do valor real do salario minimo
tém impactos perniciosos sobre as contas publicas, posto que eleva simultanea-
mente o valor real de praticamente todos os beneficios sociais. Dadas as severas
restricdes fiscais - ja apontadas na edicdo de 2005 -, elevagdes desses gastos so
podem ser feitas a custa de maior carga tributaria ou de redugdes ainda maiores
no nivel do ja deprimido investimento publico. Ora, o governo nédo precisa dessa
camisa-de-forca para fazer politica social. Suponha-se, por exemplo, que o go-
verno desejasse aumentar seus gastos com o Bolsa Familia e com saneamento
basico. Se ha uma restricio or¢amentaria, ele poderia manter constante o
poder de compra do seguro-desemprego, das aposentadorias e dos demais bene-
ficios sociais, e aumentar a dotacdo para o Bolsa Familia e o saneamento basico.
Ao atrelar por lei todos os gastos ao valor do salario minimo, perde esse grau de
manobra e, o que € pior, sua acdo social tem como contrapartida aumentos da
carga tributaria ou reducées de investimento, ambos indesejaveis. E, portanto,
razoavel e oportuno que se discuta o que deve e o que nio deve estar vinculado
ao salario minimo.

Em sintese, politica de salario minimo ndo deveria impor restricdes a politi-
ca fiscal. Se o governo quer aumentar o poder de compra das aposentadorias, nao
precisa aumentar o saldrio minimo, basta mandar para o Congresso um projeto
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de lei propondo rever as aposentadorias. 0 mesmo vale para o seguro-desemprego,
os beneficios para deficientes e idosos, para o abono do PIS etc.

Outro aprimoramento que poderia ser submetido a discussio refere-se ao
acesso aos recursos do FGTS. Como se sabe, hoje o trabalhador s6 tem acesso ao
seu FGTS em circunstancias especificas mas, de longe, a maior freqiiéncia ¢ nos
casos de demissdo sem justa causa. Ha evidéncias de que esse sistema promove o
desligamento de trabalhadores de seus empregos para ter acesso ao FGTS. Com
isso ha prejuizo da qualidade das relacdes de trabalho com efeitos negativos
sobre a eficiéncia produtiva. Se o que se deseja ¢ incentivar a estabilidade da
relacdo de emprego, com conseqiientes investimentos de ambas as partes (empre-
gadores e empregados), entdo seria razodvel discutir modelos de acesso parcial
aos recursos do FGTS quando ocorresse a demissdo sem justa causa, transforman-
do parte dos recursos em fundo previdencidrio, resgatdavel quando da aposentado-
ria, mantidas as condigdes especiais de acesso (como tratamento de saude ou
compra de casa propria). Também numa perspectiva de reducio gradual da carga
tributaria, seria saudavel discutir alternativas para a multa reciséria nos casos de
demissdo. Esta poderia ser gradualmente reduzida - num calendario de cinco a
dez anos - para patamares nunca superiores a 10% ou 15%, dos quais a maior
parte — digamos 2/3 ou 3/4 - ficaria para o governo, sendo exclusivamente apli-
cado no aprimoramento do sistema de seguro-desemprego, de modo a garantir
maior protecdo ao trabalhador desempregado.

Outro exemplo de aprimoramentos refere-se aos direitos individuais na CLT.
A lista de direitos individuais - chamados de normas de tutela do trabalho na CLT
— mostrada aqui deixa claro que as empresas estdo sujeitas a regras muito estreitas.
Ao se engajarem em relacdes trabalhistas as empresas passam a estar sujeitas a
regras que limitam enormemente sua capacidade de se adaptar a mudancas ex-
ternas, além de constranger a pratica de modelos de incentivos baseados no
desempenho individual dos trabalhadores. Na legislacdo também consta que os
contratos individuais estio sujeitos a contratos coletivos, o que também restringe
estratégias de diferenciacdo com o objetivo de aumentar a eficiéncia. Talvez um
caminho fosse simplificar a legislacdo, mantendo o estritamente necessario para
preservar a saude do trabalhador com a preservagdo dos direitos basicos definidos
no artigo 7° da Constituicido Federal.

Por fim, ha que se repensar os procedimentos da Justica do Trabalho nos
dissidios individuais e coletivos. Como visto, nos dissidios individuais, em geral
trabalhadores individuais pleiteiam direitos ndo-cumpridos pelos empregadores.
Para esses casos, a CLT exige que o juiz do trabalho promova a solucio conciliatoria.
Nao deveria. Pois ao assim fazer, induz as partes a desvios de conduta, quando o
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que € julgado ¢ o descumprimento de uma das partes, da legislacdo ou de contratos.
Em particular, os incentivos para o empregador cumprir o contrato e a lei sdo
diminuidos em face da possibilidade de vir a negocid-los com o trabalhador.
Portanto, nesse caso, a recomendacédo de reforma da CLT ¢é retirar a exigéncia de
buscar a conciliacdo e, em seu lugar, exigir que o juiz, com base em evidéncias e
testemunhas, verifique se foi cumprida a lei ou contrato e, caso ndo o tenha sido,
obrigar o pagamento com multa.

No caso dos dissidios coletivos, como se trata de negociacio de contratos, o
esforco de conciliacio parece o mais correto. Entretanto, em ndo havendo acordo,
0 juiz deveria obedecer a critérios que incentivassem as partes a aproximarem
suas propostas. Uma forma de fazer isso é obrigar o arbitro a escolher uma das
duas propostas. Nessas circunstincias, comportamentos irresponsaveis ou dema-
gogicos seriam fortemente desencorajados, incentivando a busca da conciliacio.

Como visto ao longo de todo o capitulo, instituicées sdo importantes
determinantes do desempenho do mercado de trabalho. Ainda que o desempenho
econdmico possa minorar as dificuldades do mercado de trabalho no curto prazo -
como debatido no Capitulo 1 -, e que o desempenho demografico possa determinar
em grande parte o perfil do mercado de trabalho - como visto no Capitulo 2 -, o
fato € que instituicées desempenham papel relevante na conformagéo e no desem-
penho de médio e longo prazo desse mercado.

Procurou-se mostrar aqui que no Brasil as institui¢cées do mercado de trabalho
ndo estdo adequadas para promover o aumento dos investimentos e da competitividade
das empresas, de modo a gerar volume adequado de emprego e reduzir o grau de
informalidade existente - ainda que, nesse ultimo aspecto, movimentos
conjunturais e esforcos sempre louvaveis de fiscalizacdo possam reduzir-lhe o
tamanho. Procurou-se enfatizar, portanto, a necessidade de ajustes institucionais
de modo a dotar nosso mercado de trabalho de flexibilidade que permita que
nossas empresas disputem em condicdes de igualdade o mercado internacional e
que, a0 mesmo tempo, garanta adequada protecio do trabalhador.

REFERENCIAS

AMADEQ, E. et alii. A natureza e o funcionamento do mercado de trabalho brasileiro desde1980. Ipea,
Série Seminarios, 1994.

ATKINSON, A. B. The economic consequences of rolling back the Welfare State (Munich Lectures). MIT
Press, 1999.

BAILY, M., SOLOW, R. International productivity comparisons built from the firm level. Journal of Economic
Perspectives, v. 15, n. 3, 2001.

Instituicdes trabalhistas e desempenho do mercado de trabalho no Brasil « 299



BANCO MUNDIAL, Brazil jobs report, v. 1. Washington, 2002.

BARROS, R., CORSEUIL, C., GONZAGA, G. A evolucdo da demanda por trabalho na industria brasileira:
evidéncias de dados por estabelecimento, 1985-1997. Pesquisa e Planejamento Econdémico, v. 31, n. 2,
1999.

BEAN, C. European unemployment: a survey. Journal of Economic Literature, v. 32, 1994.

BLANCHARD, 0., WOLFERS, J. The role of shocks and institutions in the rise of european unemployment:
the aggregate evidence. The Economic Journal, v. 109, 1999.

BLANCHARD, 0. European Unemployment: the evolution of facts and ideas. NBER, 2005 (Working
Paper, 11.750).

BLANCHFLOWER, D.; OSWALD, A. The Wage Curve. Cambridge, MA: MIT Press, 1994.

BLANCHFLOWER, D.; OSWALD, A. An introduction to the wage curve. Journal of Economic Perspectives,
V. 9, v. 3, 1995.

BARCELLOS, S. H., ASSUNCAQ, J. J., WERNECK, R. L. F. Tributacdo e a organizacéo dos prestadores de
servicos no Brasil. Departamento de Economia, PUC-Rio, 2005 (Texto para Discussdo, 501).

CAHUC, P., ZYLBERBERG, A. Labor economics. MIT Press, 2004.

CALMFORS, L., DRIFFILL, J. Centralization of wage bargaining and macroeconomic performance. Economic
Policy, v. 6, 1988.

CAMARGO, J. M., REIS, M. Aposentadoria, pressdo salarial e desemprego por nivel de qualificagédo.
Ipea, 2005 (Texto para Discussdo, 1.115).

CARD, D., KRUEGER, A. Minimum wage and employment: a case study of the fast-food industry in New
Jersey and Pennsylvania. American Economic Review, v. 84, n.4, p. 772-793, 1994.

CAROLL, R., JOUFLAIAN, D. Taxes and corporate choice of organizational form, Office of Tax Analysis,
paper 73, 1997.

COLE, H. et alii. Latin America in the rearview mirror. NBER, 2004 (Working Paper, 11.008).

CORSEUIL, C. H., FOGUEL, M. Uma sugestdo de deflatores para rendas obtidas a partir de algumas
pesquisas domiciliares do IBGE. Ipea, 2002 (Texto para Discussio, 897).

CORSEUIL, C. H., SERVO, L. Saldrio minimo e bem-estar social no Brasil: uma resenha da literatura.
Ipea, 2002 (Texto para Discussdo, 880).

DE PAULA, A., SCHEINKMAN, J. A. The informal sector. University of Pennsylvania, mimeo, 2006.
DJANKOV, S. et alii. The regulation of entry. Quartely Journal of Economics, v. CXVII, n. 1, p.1-37, 2002.

EBRILL, L., HARTMAN, D. The corporate income tax, entrepreneurship, and the noncorporate sector.
Public Finance Quarterly, v. 11, n. 4, p.419-436, 1983.

FELDSTEIN, M. Behavioral responses to tax rates: evidence from the tax reform act of 1986, AEA Papers
and Proceedings, v. 85, n. 2, p. 170-174, 1995.

FERNANDES, R., MENEZES FILHO, N. A. Impactos dos encargos trabalhistas sobre o setor formal da
economia. In: José Paulo Zeetano CHAHAD, J. P. Z., FERNANDES, R. (Orgs.). O mercado de trabalho no
Brasil: politicas, resultados e desafios, v. 1, p. 149-175, 2002.

FERNANDES, R., GREMAUD, A. P., NARITA, R. T. Estrutura tributaria e formalizacdo da economia: simu-

300 e Brasil: o estado de uma nagdo e 2006



lando diferentes alternativas para o Brasil. Anais do XXVI Encontro da Sociedade Brasileira de
Econometria, Jodo Pessoa - PA, 2004.

FRIEDMAN, E. et alii. Dodging the grabbing hand: the determinants of unofficial activity in 69 countries.
Journal of Public Economics, v. 76, p. 459-493, 2000.

FOGUEL, M. N. Uma andlise dos efeitos do saldrio minimo sobre o mercado de trabalho no Brasil. Ipea,
1998 (Texto para Discussio, 564).

GALBRAITH, J. K. The new industrial state. New York: Mentor, 1967.

GENTRY, W. M. Taxes, financial decisions and organization form. Journal of Public Economics, v. 53,
p. 223-244, 1994.

GERXHANI, K. The informal sector in developed and less developed countries. Tinbergen Institute, 1999
(Discussion Paper, Tl 1999-083/2 - aceito para publicagio no Public Choice).

GOOLSBEE, A. Taxes, organizational form, and the deadweight loss of the corporate income tax. Journal
of Public Economics, v. 69, p. 143-152, 1998.

GOOLSBEE, A. The impact and inefficiency of the corporate income tax: evidence from state
organizational form data. 2002, mimeo.

GORDON, R ; MACKIE-MASON, J. How much do high taxes discourage incorporation? Journal of Finance,
v. 52, n. 2, p. 477-505, 1997.

GORDON, R.; MACKIE-MASON, J. Tax distortions to the choice of organizational form. Journal of Public
Economics, v. 55, p. 279-306, 1994.

GRAVELLE, J., KOTLIKOFF, L. Corporate tax incidence and inefficiency when corporate and non corporate
goods are close substitutes. Economic Inquire, v. 31, p. 501-516, 1993.

GRAVELLE, J., KOTLIKOFF, L. Corporate taxation and the efficiency gains of the 1986 tax reform act.
Economic Theory, v. 6, p. 51-81, 1995.

GRAVELLE, J., KOTLIKOFF, L. The incidence and efficiency costs of corporate taxation when corporate
and noncorporate firms produce the same good. The Journal of Political Economy, v. 97, n. 4, p. 749-
780, 1989.

HARBERGER, A. C. The incidence of the corporation income tax. The Journal of Political Economy, v. 70,
n. 3, p. 215-240, 1962.

HECKMAN, J., PAGES, C. The cost of job security requlation: evidence from Latin American labor markets,
IDB, 2000.

HIGUCHI, H. Imposto de Renda das empresas. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2000.

HUBBARD, R. G. Corporate tax integration: a view from the Treasury Department. Journal of Economic
Perspectives, v. 7, n.1, p. 115-132, 1993.

JOHNSON, S., KAUFMANN, D., SHLEIFER, A. The unofficial economy in transition, Brookings Papers on
Economic Activity, v.2, p.159-239, 1997.

JOHNSON, S., KAUFMANN, D., ZOIDO-LOBATON, P. Regulatory Discretion and The Unofficial Economy,
American Economic Review, v. 88, n.2, Academic Research Library, p.387-392, 1998.

LAYARD, R., NICKELL, S., JACKMAN, R. Unemployment: macroeconomic performance and the labour
market. Oxford University Press, 1991.

Instituicdes trabalhistas e desempenho do mercado de trabalho no Brasil « 301



LAYARD, R., NICKELL, S. Labor market institutions and economic performance. In: ASHENFELTER, O.,
CARD, D. (Orgs.). Handbook of Labor Economics, v. 3C, 1999.

LEMOS, S. The effect of the minimum wage on the formal and informal sectors in Brazil. IZA, 2004a
(Discussion Paper, 1.072).

LEMOS, S. Minimum wage policy and employment effects: evidence from Brazil. Economia, v. 5, p. 219-
266, 2004b.

LEMOS, S. Are wage and employment effects robust to alternative minimum wage variables? 1ZA,
2004c (Discussion Paper, 1.070).

LIN, J. Y., NUGENT, J. B. Institutions and economic development. Handbook of Development Economics,
v. 3A. Amsterdan: North Holand, 1995.

LOAYZA, N. The economics of informal sector: a simple model and some empirical evidence from Latin
America. Carnegie Rochester Series in Public Economics, v. 45, p.129-162, 1996.

MALONEY, W. Informality revisited. Banco Mundial, 2002, mimeo.

MARCOUILLER, D., YOUNG, L. The black hole graft: the predatory state and the informal economy.
American Economic Review, v. 85, n. 3, p. 630-646, 1995.

MONTEIRO, J.; ASSUNCAO, J. J. Outgoing the shadows: estimating the impact of bureaucracy
simplification and tax cut on formality and investment. PUC-Rio, Departamento de Economia, 2005,
mimeo.

NERI, M. O reajuste do salario minimo de maio de 1995. In: Anais do XIX Encontro Brasileiro de
Econometria. Recife, SBE, 1997.

NERI, M., GONZAGA, G., CAMARGQO, J. Salario minimo, efeito farol e pobreza. Revista de Economia
Politica, v. 21, n. 2 (82), p. 78-90, 2001.

NERI, M. Decent work and the informal sector in Brazil. Ensaios Econémicos EPGE, 2002.

NICKELL, S. Unemployment and labour market rigidities: Europe versus North America. Journal of
Economic Perspectives, v. 11, n. 3, 1997.

NICKELL, S. Unemployment: Questions and some answers. The Economic Journal, v. 108, 1998.

NICKELL, S., VAN OURS, J. The Netherland and the United Kingdom: a European unemployment miracle?.
Economic Policy, Apr. 2000.

NORTH, D. Economic performace through time. Nobel Prize Lecture, 1993.

PORTER, M. Attitudes, values, beliefs, and the microeconomics of prosperity. In: HARRINSON, L.,
HUNTINGTON, S. (eds.) Culture Matters, Basic Books, 2000.

REZENDE, G. C. Politicas trabalhista, fundiaria e de crédito agricola no Brasil: uma discussao critica.
Revista de Economia e Sociologia Rural, v. 4, n. 1, p. 47-78, jan./mar. 2006.

SCHENEIDER, F., ENSTE, D. Shadow economies: size, causes and consequences. Journal of Economic
Literature, v. XXXVIII, p.77-114, mar. 2000.

SLEMROD, J. Income creation or income shifting? Behavioral responses to the tax reform act of 1986.
AEA Papers and Proceedings, v. 85, n. 2, p. 175-180, 1995.

SLEMROD, J., YITZHAKI, S. Tax avoidance, evasion and administration. NBER, 2000 (Working Paper,
7.473).

302 e Brasil: o estado de uma nagdo e 2006



SOARES, S. 0 impacto distributivo do saldrio minimo: a distribuicdo individual dos rendimentos do
trabalho. Rio de Janeiro: Ipea, 2002 (Texto para Discusséo, 873).

SOARES, F. V. Minimum wage and the informal sector in Brazil. University College London, chap. 5,
2004 (PhD Dissertation).

THIESSEM, U. The impact of fiscal policy and deregulation on shadow economies in transition countries:
the case of Ukraine. Public Choice, v. 114, p. 295-318, 2003.

VELLOSO, R. Salario minimo e taxa de salarios: o caso brasileiro. Pesquisa e Planejamento Econémico, v.
20, n. 3, 1990.

ULYSSEA, G. Informalidade no mercado de trabalho brasileiro: uma resenha da literatura. Ipea, 2004
(Texto para Discusséo, 1.070).

ULYSSEA, G.; FOGUEL, M. Efeitos do saldrio minimo sobre o mercado de trabalho brasileiro. Ipea, 2006
(Texto para Discussdo, a sair).

ULYSSEA, G., REIS, M. C. Cunha fiscal, informalidade e crescimento: algumas questées e propostas de
politicas. Ipea, 2005a (Texto para Discussio, 1.068).

. Imposto sobre Trabalho e seu Impacto nos Mercados de Trabalho formal e informal. Anais do
XXXIIII Encontro Nacional de Economia, Natal, 20056.

WOLF, M. Why globalization works? Yale University Press, 2005.

NOTAS

1. H4 mercados como, por exemplo, o de automoveis usados, ou o de reparos em automoveis, maquinas
e equipamentos, nos quais ha evidente assimetria de informacdo entre as partes envolvidas. Isso, no
entanto, ndo faz desses mercados algo semelhante ao mercado de trabalho.

2. Sobre definicdes de desemprego, ver Capitulo 5 deste livro.

3. Taxa de desemprego = desempregados como porcentagem da PEA; taxa de participacdo = PEA sobre
PIA; e taxa de emprego = empregados como porcentagem da PIA.

4. N3o incluem os dados de 1991, 1994 e 2000, anos em que a Pnad/IBGE nio foi realizada. Fazem parte
da amostra os trabalhadores com idade entre 25 e 64 anos, residentes nas areas urbanas.

5. A efetividade do salario minimo é captada pela razéo entre o valor do minimo e a mediana da distribuicao.
Os graficos incluem a reta de regresséo e o intervalo de confianca de 95%. Para computar essas retas
regrediram-se os indicadores de informalidade na razéo entre o saldrio minimo e a mediana da
distribuicdo de rendimentos e uma constante.

6. Esse mesmo resultado se mantém quando ¢ feita uma analise de regressdo com um painel de Unidades
da Federacio (UFs) no periodo 1992-2004. Estima-se uma regressdo tendo esses indicadores de
informalidade como variaveis dependentes e os indicadores de restritividade do salario minimo e dummies
de ano e UF como variaveis explicativas. O resultado ¢ um coeficiente altamente positivo e
estatisticamente significativo, o que novamente indica que, nos estados em que o salario minimo é
mais restritivo, o grau de informalidade tende a ser mais elevado.

7. Os dados utilizados sio da Ecinf/97. Essa base de dados representa bem a amostra de interesse, além de
permitir, com riqueza de detalhes, o cruzamento de informacdes do proprietario da firma com
informacdes da prépria firma, necessario para o tipo de analise que se pretende fazer.
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de Trabalho Brasileiro

1. INTRODUCAO

0 estudo do mercado de trabalho contém em si mesmo algumas dificuldades e
polémicas peculiares em relacdo a outros campos da economia. Na verdade, a
polémica praticamente acompanha o nascimento da ciéncia e remonta aos trata-
dos de Adam Smith, que tanto deram origem as correntes que advogam que 0
valor da mercadoria corresponde ao montante de trabalho utilizado na sua ela-
boracdo, quanto aos adeptos da teoria para a qual esse valor deriva da utilidade
que se usufrui de um bem.

A grande dificuldade inerente ao assunto esta em definir o trabalho como
uma mercadoria como outra qualquer transacionada no mercado, e que por isso
teria um prego definido por sua oferta e demanda. Segundo uma dtica mais es-
treita e pragmatica, a importancia fundamental do mercado reside no fato de ele
ser o local onde os individuos transacionam, aos precos assim determinados, o
seu principal - e, na maioria das vezes, unico - ativo, que ¢ a sua capacidade
laboral. Dai a importancia desse mercado para assuntos ligados a pobreza, eqiii-
dade e bem-estar. Uma visdo mais ampla considera o mercado de trabalho como
sendo uma espécie de mercado com imperfeicées comuns em outros mercados, de
forma que o valor dos saldrios pode sofrer influéncia, mas ndo tem como deter-
minacio exclusiva sua oferta e demanda.

Nio se pode perder de vista, porém, que além do aspecto de natureza econo-
mica, o mercado de trabalho ¢ antes de tudo um espaco de socializacdo do indi-
viduo. O trabalho tem em sua esséncia um valor social que o acompanha desde as
sociedades humanas menos complexas até o mundo atual. Entre os indigenas
brasileiros, por exemplo, o trabalho dos homens na caca e na pesca e das mulheres
na agricultura ¢ emblematico de como o produto do trabalho social pode ser
distribuido entre os membros da coletividade. Assumida a visido de que o trabalho



possui uma dimensio social que antecede e supera a dimensio estritamente eco-
nomica, pode-se asseverar que as acdes relativas ao mercado de trabalho sdo
fundamentais para promover a eqiiidade e o bem-estar de uma sociedade.

De forma simplificada, para fins ilustrativos, ¢ possivel admitir que sdo trés
os determinantes do desempenho do mercado de trabalho. O primeiro, de cunho
mais estrutural e que acaba sendo o principal determinante da natureza do seu
funcionamento, diz respeito as instituicées que o regem - regulamentacdes e
intervencdes. Utilizando um conceito amplo, as instituicées do mercado de tra-
balho sdo em boa parte resultantes do fluido cultural em que estd imerso cada
pais ou sociedade. Imagine-se uma sociedade hipotética. Ela pode ser uma socieda-
de governada pelos talebds do Afeganistdo. Nesse pais ou sociedade hipotética a
participacdo feminina no mercado de trabalho seria zero, o que ilustra que, de
fato, as instituicdes, a cultura e a disposi¢do social influenciam sobremaneira o
funcionamento do mercado de trabalho. Vai dai que, quando o Estado, a socieda-
de civil ou os sindicatos impdem regulamentacdes e intervém, eles estdo clara-
mente definindo a estrutura de funcionamento do mercado de trabalho conforme
discutido no Capitulo 4.

0 segundo determinante do seu desempenho, menos perene e mais sujeito a
mudancgas subitas do que o anterior, sdo as condicdes macroecondémicas — do pais
e de fora dele - que ajudam a definir ou a delimitar a demanda por trabalho.
Um exemplo ¢ a inflacio brasileira dos anos 1980. Ao desorganizar a sinalizacio
dos precos — o principio basilar de uma economia de mercado -, ela embagava a
visdo do horizonte de investimentos. Outro exemplo sdo as crises que rondaram
os mercados emergentes na segunda metade dos anos 1990 (do México, da Asia,
da Russia e da Argentina), as quais influenciaram a percepcio que os investido-
res estrangeiros possuiam sobre o Brasil.

0 terceiro item esta mais ligado a capacidade do mercado de trabalho de
prover em grandezas absolutas valor. Aqui os componentes principais sdo a quan-
tidade e a qualidade da forca de trabalho, que vdo definir em boa medida a sua
capacidade produtiva. A quantidade da forca de trabalho ¢ uma funcéo do total
da populacido do pais, da quantidade de adultos existente, da disposi¢do ao em-
prego feminino e dos saldrios pagos - dado que os trabalhadores decidirdo o
quanto ofertar de trabalho de acordo com o que lhes ¢ oferecido pecuniariamente.
A qualidade da forca de trabalho ¢ resultante do nivel educacional dessa popula-
cdo que, em conjunto com o estoque de capital existente no pais, ira determinar
a produtividade do trabalho.

Este capitulo quer mostrar como foi a evolucdo do mercado de trabalho no
Brasil no periodo que vai de 1992 até 2004, e que engloba a parte mais importante
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da transicido de paradigma econémico em direcdo a abertura das fronteiras da
economia, em consonancia com a nova ordem econémica internacional. Particular
atencdo sera dada aqui, além de a evolucdo no tempo per se, ao recorte espacial,
notadamente em termos do contraste regioes metropolitanas (RMs) vis-a-vis areas
ndo-metropolitanas. Para tanto serio apresentados na préoxima secio os principais
conceitos e indicadores para avaliacdo do desempenho do mercado de trabalho.

Antes, porém, € preciso esclarecer que a primeira informagdo que deve ter o
usudrio de dados sobre a extensio e desempenho do mercado de trabalho brasi-
leiro ¢ que ele guarda diferencas em relacdo aos dos paises desenvolvidos. Esse
fato chegou a impor a criacdo de conceitos novos para a afericdo de dados nos
paises em desenvolvimento, tendo em vista que a metodologia estatistica foi criada
pelos paises desenvolvidos.

Uma das principais modificagdes que se fizeram necessarias na metodologia
esta ligada a existéncia de um setor informal no mercado de trabalho. Até o
inicio dos anos 1970 prevalecia a visdo do dualismo inspirada nos trabalhos de
Lewis (1955), depois incorporada ao diagndstico dos estruturalistas cepalinos.
Estes asseveravam que o mercado de trabalho dos paises em desenvolvimento ¢
definido pela existéncia de um setor moderno, dinamico e integrado a economia
mundial, em meio a um setor pré-capitalista, de baixa produtividade, atrasado,
com menor integracdo a economia mundial. Nessa concepcio, o setor atrasado
desapareceria com o decorrer do desenvolvimento econdmico, o que foi objeto de
questionamento em 1972, com a publicacdo de um relatério da Organizacdo
Internacional do Trabalho/Programa Regional de Emprego para a América Latina
e o Caribe (OIT/Preac) [ver ILO (1972)] criando o conceito informal, que viraria
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um classico da literatura sobre o tema. Nio obstante as muitas criticas e polémicas
que o conceito ainda carrega, ele corresponde a uma inovacgdo ao superar a visao
dicotomica que antes prevalecia. O segmento inserido no setor informal seria
também composto por trabalhadores que, ao ndo conseguirem se empregar no
setor formal, dindmico e protegido da economia — e ndo dispondo de um seguro-
desemprego nos padrdes dos paises da Europa Ocidental -, encontrariam nessas
atividades uma alternativa de subsisténcia. Longe de estarem desvinculados do
setor moderno, os trabalhadores informais contribuem de algum modo na economia
capitalista dos paises do terceiro mundo. Os catadores de lata sio um exemplo
dessa conexdo. As estatisticas, ao incorporarem esse conceito, ampliaram sobre-
maneira seu escopo, que de outra forma seria embacado por falta de instrumental
analitico. O senso comum, por exemplo, classificaria usualmente o guardador de
carro, o vendedor ambulante e o cambista de ingressos como desempregados ou
subempregados. Os desempregados que estdo presentes nas estatisticas brasileiras
possuem, na verdade, uma definicio mais especifica, bem mais completa.

2. CONCEITOS E TLUSTRACOES DO MERCADO DE TRABALHO

Nesta secdo serdo introduzidas algumas dessas definicdes do universo do mercado
de trabalho. Para uma compreensio mais clara das defini¢ées, dos desdobramentos
e da ordem de grandeza das varidveis do mercado de trabalho, o leitor podera
consultar, no final desta se¢do, um fluxograma sintético com as informacoes da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) referente ao ano de 2004. A razio de ser da escolha
dessa base de dados como referéncia para o estudo sobre o mercado de trabalho
brasileiro esta apresentada no Quadro 1, no qual se encontra também uma breve
descric¢do de outras fontes oficiais de informacio.

Primeiramente, ¢ crucial ter o nitido entendimento das caracteristicas do
trabalho. Conforme definido pelo IBGE, é considerado trabalho em atividade eco-
némica o exercicio de:

a) ocupagio remunerada em dinheiro, produtos, mercadorias ou beneficios
- como moradia, alimentacio e roupas — na producio de bens e servicos;

b) ocupacgio remunerada em dinheiro ou beneficios no servico doméstico; e

¢) ocupacio sem remunera¢ao na produgio, desenvolvida durante pelo menos
uma hora na semana (de referéncia).
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Assim como praticamente em todas as pesquisas domiciliares, a identificacdo
dos principais agregados do mercado de trabalho na Pnad estd vinculada ao
conceito de semana de referéncia, que corresponde a semana - de domingo a
sabado - que precede a semana em que sdo feitas as entrevistas, e que definira
seu recorte temporal. A Figura 2 apresenta uma visdo geral das inter-relacdes
entre os conceitos e indicadores descritos no Quadro 1.

s { QUADRO 1 '—\

Fontes de Informacdo sobre o Mercado de Trabalho no Brasil

A analise do mercado de trabalho ¢, em grande medida, baseada nas informacdes de pesquisas
domiciliares (PDs) como, por exemplo, a Pnad e a Pesquisa Mensal de Emprego (PME), produzidas
pelo IBGE e, em menor grau, nas informacoes de registros administrativos (RAs) como a Relagdo
Anual de Informacdes Sociais (Rais) e o Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged),
ambos gerenciados pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).

A escolha entre a utilizacdo das pesquisas domiciliares ou dos registros administrativos
depende do objetivo e do fendbmeno em estudo, uma vez que esses dois tipos de fontes de
informacgdo apresentam vantagens e restricdes de uso. Entre as principais diferencas esta a
finalidade com a qual cada base de dados foi criada. As PDs, que tém por metodologia uma
selecdo aleatdria de individuos que prestam as informacdes, sdo elaboradas a partir de planos
amostrais que garantem a sua confiabilidade de modo a permitir seu tratamento estatistico.
Por sua vez, os RAs sdo formados por informacdes prestadas pelas empresas, normalmente para
atender necessidades de fiscalizacdo, monitoramento e administracdo, e ndo como fonte esta-
tistica, o que pode comprometer a qualidade dos dados para outros objetivos. Sem duvida o
carater censitario, haja vista que as empresas formalmente constituidas sdo obrigadas a enviar
as informacdes ao MTE, confere alguma atratividade aos RAs, uma vez que as PDs séo realizadas
a partir de amostras probabilisticas — o que propicia a redu¢do de custos e o aumento do nivel
de detalhamento da pesquisa, mas s6 garante representatividade até um determinado nivel
geografico — e, em geral, fornecem informacdes desagregadas até as unidades da federacédo
(UF) ou RMs. Néo obstante, o fato de os RAs serem limitados ao setor formal restringe sobre-
maneira o escopo das investigagdes possiveis. As PDs, por coletarem as informacdes diretamente
com as pessoas, tornam possivel levantar dados sobre aspectos mais variados do mercado de
trabalho, notadamente em relacdo ao setor informal, que, como sera visto aqui, responde por
metade do mercado de trabalho brasileiro. Dai a preferéncia em geral pelo uso das PDs quando
0 objetivo € uma andlise abrangente do desempenho do mercado de trabalho.

Em termos de RAs, destacam-se a Rais e o Caged, que coletam dados dos trabalhadores
formais, embora possuam trés diferencas importantes. Em primeiro lugar, o Caged compreende
apenas os trabalhadores formais celetistas - regidos pela Consolidacdo das Leis do Trabalho
(CLT) -, enquanto a Rais inclui também os trabalhadores estatutarios, temporarios e avulsos.
Em segundo lugar, a Rais considera o estoque de empregados com vinculo em 31 de dezembro
de cada ano, enquanto o Caged descreve o fluxo de admitidos e desligados no més de referéncia.
Por fim, apenas as empresas que apresentaram movimentacédo respondem o Caged, diferente-
mente da Rais, na qual todas as empresas, independentemente de apresentarem movimentacao
durante o ano, sdo obrigadas a declarar informacées ao MTE.

- continua J
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A PIA corresponde a
populagdo residente com
dez anos ou mais de
idade, que ¢ a parcela da
populagédo que pode
integrar a forca de
trabalho.

A PEA corresponde ao
subconjunto da PIA,
também conhecido como
forca de trabalho, que
efetivamente decide
participar do mercado de
trabalho. A PEA é formada
por trabalhadores
ocupados e desocupados,
ou desempregados.

( continuagdo ~

Considerando o universo das PDs, as pesquisas comumente utilizadas sdo a Pnad, divulgada
anualmente e com cobertura nacional - exceto pela area rural da regido Norte -, e a PME, que
tem periodicidade mensal e abrange seis das principais RMs do pais. No que se refere ao
monitoramento dos grandes agregados do mercado de trabalho, a PME recebe bastante atencdo
por ser mensal e contemporanea, possibilitando uma analise da conjuntura do mercado de
trabalho. Ha4 também a Pesquisa Mensal de Emprego e Desemprego (PED), com destaque para a
da regifo metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), produzida pelo Departamento Intersindical de
Estatisticas e Estudos Socioecondmicos (Dieese) e pela Fundacio Sistema Estadual de Andlise
de Dados (Fundacdo Seade). Apesar de a PME abranger os centros mais importantes do pais, o
conjunto dessas RMs representa apenas cerca de 1/4 da populacio ocupada. Diante disso, a
PME pode ndo captar a ocorréncia de um descompasso entre a dindmica dos mercados de
trabalho metropolitano e nacional, o que seria facilmente identificado por meio dos dados da
Pnad, que cobre todo o mercado de trabalho. Outra fragilidade da PME esta na interrupcédo
verificada em sua série por conta de profundas mudancas em sua metodologia - nova série foi
iniciada a partir do ano de 2002.

A Pnad € uma pesquisa domiciliar de amostragem probabilistica coletada em todas as UFs,
pesquisando anualmente - menos nos anos em que o censo € realizado e, excepcionalmente,
em 1994 - cerca de 100 mil domicilios € 300 mil individuos, e gerando informacdes para o
Brasil, UFs, grandes regides e RMs. Por se tratar de uma pesquisa de propositos multiplos, a Pnad
investiga, em carater permanente, caracteristicas de demografia, educacéo, habitacéo, trabalho e
rendimento, abrangendo outros temas e topicos com periodicidade variavel na forma de suple-
mentos sobre, por exemplo, o tema de saude, os topicos de trabalho infantil e a participacdo
em programas sociais. A Pnad também passou por uma mudanca metodoldgica em 1992, quando
o conceito de ocupacdo foi ampliado e o questionario de coleta reformulado, tendo sido mantida
desde entdo a comparabilidade das séries. A partir de 2004 a Pnad passou a cobrir todo o
territorio nacional, pois a abrangéncia geografica foi estendida até a area rural da regido Norte,
da qual anteriormente so a parte de Tocantins era coberta.

Em sintese, o fato de a Pnad possuir cobertura nacional, apresentar uma metodologia
inalterada desde 1992 e, além disso, propiciar a investigacao de diversos aspectos estruturais
do mercado de trabalho de forma abrangente - inclusive as praticas informais - faz com que
ela seja a mais adequada para embasar este capitulo de descricdo e andlise do desempenho do
mercado de trabalho brasileiro no periodo recente.

v,

No Brasil, em 2004, a populacio em idade ativa (PIA)' era de 147,2 milhdes
de pessoas, enquanto a populagéo residente como um todo era de 178,6 milhdes.?
A PIA pode ser desmembrada em populacio economicamente ativa (PEA), que
era composta por 91 milhdes de pessoas em 2004, e Populacdo Ndo-Economicamente
Ativa (Pnea), que é a parcela da PIA que nio participa do mercado de trabalho,
conjunto em que se encontravam os 56 milhdes restantes. Um conceito subjacente
a essa divisdo ¢ o de condicdo de atividade, que classifica os individuos, com base
na sua situacdo na semana de referéncia, em economicamente ativos (integrantes
da PEA) e ndo-economicamente ativos (pertencentes a Pnea).

Um conceito ndo adotado pela Pnad mas que, guardando alguma semelhanca
com a PME, sera empregado aqui, ¢ o de PEA marginal. A Pnad considera como
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ocupados e participantes do mercado de trabalho as pessoas que exercem ativi-
dades voltadas para o autoconsumo, construcdo para fins proprios, bem como
qualquer tarefa ndo-remunerada, independentemente da jornada de trabalho. Dada
a natureza peculiar dessas atividades, que na verdade encerram uma idéia muito
difusa de mercado, optou-se aqui por separa-las das demais, classificando as
pessoas envolvidas com essas atividades como pertencentes a PEA marginal -
desde que néo tivessem procurado outra forma de ocupacdo na semana de refe-
réncia. De forma a poder tornar mais claro esse procedimento, ¢ interessante
definir precisamente os conceitos de ocupacido e desocupacdo, uma vez que a
PEA ¢ constituida pela unido dos contingentes de ocupados e desocupados.

Ocupados: foram classificados como ocupados na semana de referéncia os
individuos que exerceram trabalho remunerado naquela semana, assim como os
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que exerceram trabalho ndo-remunerado durante pelo menos 15 horas naquele
periodo, e ainda os que tinham trabalho remunerado mas do qual estavam tempora-
riamente afastados. Ndo foram considerados ocupados os individuos que exerceram
trabalho para o proprio consumo ou constru¢do propria na semana de referéncia.

Desocupados (ou desempregados): foram considerados como desocupados
os individuos que nio exerceram trabalho na semana de referéncia, mas que
procuraram trabalho na mesma semana. Também foram considerados desocupados
os individuos que:

e exerceram trabalho ndo-remunerado na semana de referéncia e trabalharam
menos de 15 horas mas procuraram trabalho na mesma semana; e

e exerceram trabalho para o préprio consumo ou construcdo propria na
semana de referéncia, mas procuraram trabalho na mesma semana.

Dessa forma, a PEA efetiva ¢ dada pela soma de ocupados e desocupados,
sendo que as pessoas envolvidas com as atividades marginais supracitadas e que
néo procuraram trabalho na semana de referéncia foram rotuladas como perten-
centes a PEA marginal.? Em 2004, o tamanho da PEA efetiva era de 87,2 milhdes,
enquanto a PEA marginal era de 3,87 milhdes de pessoas, das quais 3,0 milhdes
estavam envolvidas com atividades voltadas para o autoconsumo.

Assim, em 2006, a taxa de participacdo no mercado de trabalho, isto ¢, a parcela
das pessoas elegiveis para participar do mercado de trabalho (PTA) e que de fato o
fazem (PEA efetiva)* - uma variavel de grande relevancia por refletir a pressio da
oferta sobre o desempenho do mercado de trabalho - foi de 59,2%. Mas note-se que,
utilizando-se o conceito de forca de trabalho do IBGE, ela passa para 61,8%.

- { FIGURA 4 '—\
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A PEA em 2004 era composta de 78,7 milhdes de pessoas ocupadas e 8,5
milhdes de desempregados. Com isso, a taxa de desemprego nesse ano foi de
9,7% - se utilizado o conceito de forca de trabalho do IBGE, ela seria de 9,0%,
um pouco menor em virtude de a PEA marginal ser considerada como populacio
ocupada segundo aquele conceito. O anexo deste capitulo oferece uma exposigdo
detalhada desses numeros. A taxa de desemprego ¢ um indicador que, apesar de
relevante e ser utilizado comumente como uma espécie de termoémetro do mercado
de trabalho, deve ser analisado com outras varidveis — como, por exemplo, ocupacio
e PEA. Isso porque, ao sintetizar o comportamento da oferta e da demanda por
trabalho, ela acaba nédo fornecendo todas as informag¢des necessarias para uma
avaliacdo mais acurada sobre o mercado de trabalho.

Algumas reparticdes, ou desagregacdes, dos contingentes de ocupados e
desocupados sido bastante importantes para que se possa avaliar melhor o desem-
penho do mercado. Entre as que sio comuns a ambos, cabe destacar idade, sexo
e escolaridade, além dos recortes espaciais e regionais.

No caso da ocupacio em particular, a particdo do total de ocupados segundo
a sua forma de insercdo no mercado de trabalho merece atencio especial, tendo em
vista que, no mais das vezes, a natureza do vinculo esta associada a qualidade do
posto de trabalho em questdo. As principais formas de insercéo, freqlientemente
denominadas posicdo na ocupacdo, sdo: trabalhadores assalariados com emprego
protegido, trabalhadores empregados sem carteira de trabalho, trabalhadores por
conta propria, empregadores e trabalhadores ndo-remunerados. Entende-se por tra-
balhadores protegidos os empregados com carteira de trabalho assinada, os traba-
lhadores domésticos também com carteira de trabalho assinada, os militares e os
estatutarios, que estio, por assim dizer, ao abrigo — ou protecdo — de alguma forma
de legislaco trabalhista. Como trabalhadores sem carteira foram considerados os
empregados e trabalhadores domésticos sem carteira de trabalho assinada, e como
trabalhadores por conta prdopria aqueles que trabalhavam explorando o seu proprio
empreendimento, sozinhos ou com socio(s), sem ter empregado, e contando ou néo
com a ajuda de trabalhador nido-remunerado.

Em que pese o conceito de informalidade apresentado en passant na secio
introdutoria ser complexo e controvertido, na pratica ele quase sempre ¢ definido em
funcio da forma de insercdo no mercado de trabalho. Mesmo assim ha varias defini-
coes possiveis para o grau de informalidade, que na verdade representa a extensdo
da incidéncia de relacdes informais. Se, por exemplo, o grau de informalidade for
definido como a razio entre trabalhadores sem carteira, por conta propria e nio-
remunerados sobre o total, em 2004 o nivel de informalidade era da ordem de
5200, ou seja, para cada posto de trabalho formal havia pelo menos um informal.
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Além da posicdo na ocupacio, os numeros da Figura 5 revelam que os ho-

mens respondem por quase 60% das ocupacdes no plano nacional, as RMs por
quase um um terco do total do emprego, enquanto os trabalhadores com pelo

menos o secundario completo (11 ou mais anos completos de estudo) estio um
pouco acima dessa marca, o que chega a ser um pouco surpreendente. Esses
pontos serdo objeto de andlise mais detalhada ao longo deste capitulo. Além
disso, os postos estido divididos de maneira balanceada entre chefe e demais
membros do domicilio, o que reafirma a importancia dos primeiros para o orca-

mento domeéstico.

Ja quanto a composicdo do bloco dos desempregados, cabe destacar a super-
representacdo das mulheres, que corresponde a quase 60% do total, enquanto entre

-
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os ocupados o que acontece € o oposto, de tal sorte que, se calculada separadamen-
te, a taxa de desemprego entre as mulheres ¢ quase o dobro daquela para os ho-
mens — 12,9% e 7,4%, respectivamente. Discrepancia maior ainda ¢ verificada para
o corte segundo a posi¢do no domicilio, dado que os chefes estdo bastante sub-
representados entre os desempregados — a taxa de desemprego ¢ de 4,5% entre eles,
contra 13,9% para os demais membros. Situacdo semelhante pode ser verificada
entre areas metropolitanas ou nédo, conforme se vera mais adiante.

Por fim, o rendimento médio real, cujo deflator é a média ponderada do
Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC) também produzido pelo IBGE, ¢
outro agregado de interesse no acompanhamento do mercado de trabalho. Em
2004 a média dos rendimentos reais recebidos no trabalho principal foi de
R$ 662,05, em valores correntes de setembro daquele ano.

- ll FIGURA 7 '—\
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3. COMPORTAMENTO RECENTE DO MERCADO DE TRABALHO

Por larga margem, o indicador mais utilizado para a avaliacdo do desempenho do
mercado de trabalho ¢ a taxa de desemprego.® De modo geral, quando esse indi-
cador encontra-se em patamares baixos, a avaliacdo tende a ser de que o mercado
de trabalho passa por um bom momento, ao contrario de quando ele passa para
niveis mais elevados. Nesse sentido, o Grafico 1 mostra a evolucio da taxa de
desemprego medida a partir da Pnad no plano nacional, indicando um progressivo
desaquecimento desse mercado ao longo do periodo pos-Real até o ano de 2000
- posteriormente a mudanca do regime cambial ocorrida em janeiro de 1999,
quando o pais entra em um periodo de estabilidade.

Esse diagndstico, mesmo que no mais das vezes razoavelmente correto, pode
eventualmente gerar equivocos, na medida em que a taxa de desemprego ¢ um
indicador sintético resultante de movimentos nem sempre em direcdes andlogas
as da oferta (PEA, taxa de participacdo) e da demanda por trabalho (nivel da
ocupacdo, geracdo liquida de postos de trabalho). Para facilitar a compreensio
dessa relacdo e ilustra-la para o passado recente, ¢ conveniente apresentar uma
maneira facil de visualizar essa evolucido pela constru¢do de um diagrama de
fases bastante simples. Para tanto, duas abstracées sido necessarias: a) admitir a
existéncia de uma taxa natural, ou aceitavel, ou desejavel, ou tradicional, seja o
que for, mas que sirva como referéncia para avaliar se o mercado de trabalho esta
tendo um bom desempenho sob esse prisma ou ndo; e b) de forma analoga,
pressupor a existéncia de uma taxa de participacdo normal, ou tradicional, de tal
forma que patamares superiores a ela signifiquem uma pressdo acima do normal
sobre o mercado de trabalho em termos de geracdo de emprego - ocorrendo o

contrario para taxas inferiores a essa referéncia.
{ GRAFICO 1 |-\
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Isso feito, ¢ possivel construir o diagrama de fases mostrado na Figura 9,
grafando a taxa de desemprego no eixo vertical e a taxa de participagdo no eixo
horizontal, ambos com centro nas taxas de referéncia aqui mencionadas. Dessa
maneira sdo formados quatro quadrantes, que representam diferentes estados —
ou desempenhos - do mercado de trabalho:

a) No quarto quadrante (abaixo e a direita) é possivel afirmar que o mercado
estd em uma situacio confortdvel, pois estd mostrando um bom desempenho (a
taxa de desemprego ¢ inferior a usual, ou natural), ainda que com uma pressio
da oferta acima do normal (a taxa de participacdo é a maior do que a usual), o
que significa que ele esta criando empregos em quantidade mais do que suficiente
para absorver a oferta numa proporcio aceitavel, apesar de pressionado - existe,
portanto, espaco para acomodar, pelo menos na margem, eventuais contratempos.

b) No primeiro quadrante ocorre o contrario: o mercado de trabalho esta em
uma situacao desconfortdvel, uma vez que seu desempenho esta aquém do acei-
tavel (a taxa de desemprego ¢ alta), mesmo sob uma pressio da oferta abaixo da
usual (a taxa de participagio ¢ baixa), refletindo assim uma capacidade de geracio
de empregos bastante limitada. O mercado esta debilitado e, portanto, é preciso
uma melhora consideravel para que a taxa de desemprego retorne para niveis
toleraveis, principalmente se a oferta também voltar a normalidade.

¢) No segundo e no terceiro quadrantes o diagnostico é incerto, pois ou o
mercado estd tendo uma performance inferior a desejavel, mas esta sob pressio
anormalmente elevada (segundo quadrante), ou esta tendo um desempenho acima
do habitual, mas em condicdes do lado da oferta mais favoraveis do que o normal
(terceiro quadrante).

{ FIGURA 9 '—\
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0 segundo diagrama (Figura 10) mostra, de acordo com essa visdo, o com-
portamento recente do mercado de trabalho nacional (1991-2004). Para construi-lo,
cumpre ressalvar, foram utilizadas, de forma assumidamente arbitraria, as médias
do periodo como referéncias para as taxas de desemprego e participacdo normais.®
Feita a qualificacdo, o diagrama revela que, na primeira metade dos anos 1990, o
mercado de trabalho estava em uma situacio relativamente confortavel, apre-
sentando taxas de desemprego baixas no contexto do periodo como um todo,
mesmo sob pressdo da oferta acima da média do intervalo analisado.

Uma ligeira tendéncia de deterioracdo ¢ revertida apds a implementacio do
Plano Real, o que dura até 1996. Depois disso, entre 1996 e 1998, ocorre uma
brusca transicdo para uma situacdo de desconforto, com taxas de desemprego
relativamente elevadas, mesmo com taxas de participacdo bem menores que no
inicio. A deterioragdo torna-se mais flagrante em 1998, quando a subita elevacéio
da taxa de desemprego ante uma taxa de participacdo estavel leva o mercado de
trabalho ao quadrante de desconforto. Apés a mudanca do regime cambial a
situacdo apresenta pequena melhora em 1999 e, provavelmente, ela teria sido
mais acentuada em 2000 se houvesse dados da Pnad para esse ano. Apds um
breve retorno a situacdo de desconforto em 2001, conseqiiéncia direta dos efeitos do
racionamento de energia sobre o desempenho da economia e, portanto, da geracio
de postos de trabalho, o mercado volta a melhorar paulatinamente, fixando-se
no primeiro quadrante e distanciando-se do segundo - a taxa de desemprego
permanece razoavelmente estavel, no obstante a presen¢a de um continuo aumento
da pressdo da oferta, que retorna aos niveis da década anterior.’

Em suma, em que pese os movimentos serem parecidos com os da taxa de
desemprego tomada isoladamente, e os estados inicial e final serem semelhantes,

FIGURA 10 '—\
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algumas transicoes especificas - 1998 e 2001, em particular - sido bastante distintas.
Naturalmente a raziio para que se obtenham avaliacoes diferentes em determinados
momentos se deve a combinacido das dimensdes da oferta e da demanda por
trabalho. Como esta ultima esta embutida no diagrama, ¢ necessario analisa-la aqui
de forma mais detalhada, assim como a oferta, o que sera objeto das proximas secoes.

4. OFERTA DE TRABALHO

A queda na taxa de fecundidade a partir dos anos 1980 fez com que, nos ultimos
tempos, a taxa de crescimento da PIA entrasse em declinio, tendéncia esta que deve
se tornar mais intensa nos proximos anos, conforme se pode depreender da leitura
do Capitulo 2 deste volume. Ao lado desse fendomeno, as mudangas por que passou
a economia brasileira, com os inexoraveis reflexos no mercado de trabalho, alte-
raram o processo de decisido de ingresso na forca de trabalho, mormente em funcio
das crescentes necessidades de maior qualificagdo para que uma pessoa possa al-
mejar colocagdes de boa qualidade. O reflexo maior de tal mudanca se da por meio
da postergacio do ingresso no mercado por parte dos jovens, que tendem a perma-
necer mais tempo na escola.? Paralelamente, movimentos que ja se faziam sentir ha
mais tempo em decorréncia do progressivo abrandamento de posturas
discriminatdrias e segregacionistas prosseguiram seu curso. Com isso, por exemplo, a
participacido das mulheres tem aumentado. O resultado desses diversos fatores acaba
por influenciar estruturalmente a taxa de participacéo e, conseqiientemente, a oferta
de trabalho. Além disso, ha elementos de ordem conjuntural, como os efeitos desa-
lento e trabalhador adicional, que contribuem para afetar a taxa de participacéo e
a pressdo da oferta sobre os indicadores de desempenho.

As informacdes contidas na Tabela 1 ilustram bastante bem as mudancgas
potenciais na evolucdo da oferta de trabalho advindas da mudanca do padrio
demografico - ver também o Capitulo 2 deste volume. Embora no periodo como
um todo tanto a PIA quanto a PEA apresentem crescimento de forma quase
idéntica (30%), nesse mesmo periodo o ritmo de expansio da PIA diminui sobre-
maneira: de uma média de 2,3% a.a. na década de 1990 para 2,0% a.a. na atual,
valendo observar que entre 2003 e 2004 esse crescimento ja era de apenas 1,8%.
Destaque-se ainda que esse fendomeno ¢ espacialmente homogéneo, com excecio
das regides Norte e Centro-Oeste, nas quais as taxas permanecem elevadas por se
tratar de areas de fronteira de expansio da atividade econémica.

De fato, ainda ndo se fizeram sentir os efeitos da reducdo da pressdo da oferta
sobre a necessidade de geracdo de postos de trabalho e, portanto, de maiores espacos
para queda do desemprego, porque a taxa de participacido, mantida estavel em
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TABELA 1
Populacgéo em Idade Ativa (PIA) e Populagdo Economicamente Ativa (PEA)

Crescimento (% a.a.)

1992 1999 2001 2004
1992-1999  2001-2004
PIA
Brasil 113.295.184 133.172.799 138.859.293 147.204.066 2,3 2,0
Metropolitano 35.922.309  42.305.672  45.009.659  47.690.927 2,4 1.9
Metropolitano PME’ 30.418.338  35.499.092  37.015.642  38.936.662 2,2 1.7
Nao-metropolitano 77.372.875 90.867.127 93.849.634 99.513.139 23 2,0
Urbano 54.439.381 66.242.236  73.592.369  78.931.538 28 2,4
Rural 22.933.494  24.624.891 20.257.265  20.581.601 1.0 0,5
Grandes regides
Norte 4.829.948 6.480.837 7.631.199 8.591.123 43 4,0
Nordeste 32.093.307  37.405.255  38.461.233  40.505.210 2,2 1.7
Sudeste 51.061.586  59.794.788  61.817.887  65.148.763 2,3 1.8
Sul 17.799.210  20.253.347  21.226916  22.486.762 1.9 1.9
Centro-Oeste 7.511.133 9.238.572 9.722.058  10.472.208 3,0 2,5
PEA
Brasil 65.977.197  77.243.166  80.346.975  87.165.384 23 2,8
Metropolitano 20.313.152 24.460.828 26.385.280 28.709.492 2,7 29
Metropolitano PME" 17.099.161 20.461.572  21.660.302  23.437.665 2,6 2,7
Néo-metropolitano 45.664.045  52.782.338  53.961.695  58.455.892 2,1 2,7
Urbano 31.168.366  37.794.927  42.058.271 46.351.860 2,8 33
Rural 14.495.679 14.987.411 11.903.424  12.104.032 0,5 0,6
Grandes regides
Norte 2.719.508 3.664.176 4.203.231 4.914.259 44 53
Nordeste 18.314.010  21.173.413  21.088.859  22.815.027 2,1 2,7
Sudeste 29.146.295  34.262.006  36.057.691 38.824.523 23 2,5
Sul 11.226.814  12.561.608  13.084.127 14.168.877 1.6 2,7
Centro-Oeste 4.570.570 5.581.963 5.913.067 6.442.698 29 29

Fonte: IBGE/Pnad.

® As seis RMs pesquisadas pela PME sdo: Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife e Salvador. As demais que
constam da Pnad sdo: Curitiba, Fortaleza, Belém e Brasilia.

torno de 58% na década anterior, cresceu no periodo recente, atingindo 59,2%
em 2004. Com isso a PEA ainda vem apresentando um crescimento mais subs-
tantivo, com um alcance da taxa média de expansio entre 2001 e 2004 de 2,8%
a.a., consideravelmente acima daquela da PIA.
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A evolugdo da taxa de participagdo no mercado de trabalho apresentou tendéncias diferentes
na desagregacdo por género. Enquanto a taxa de participacdo dos homens declinou de forma
praticamente continua, acumulando uma queda de aproximadamente 4 pontos percentuais
(p.p.) - de 75,0% em 1992 para 71,1% em 2004 -, a taxa de participagdo feminina apresentou
aumento, também de modo paulatino, de cerca de 6 p.p. no mesmo periodo, partindo de
42,4% em 1992 e atingindo 48,2% em 2004.

Esses movimentos estdo, € claro, associados a transformacdes de ordem cultural e
socioecondmica, bem como as alteragdes estruturais na economia como um todo e que reper-
cutiram no mercado de trabalho. No que se refere as mulheres, a sua crescente participacéo €,
em grande medida, decorrente da reducdo de obstaculos de natureza ndo econémica ao seu
ingresso no mercado de trabalho e, também, da necessidade de complementacgdo dos orca-
mentos familiares, fator que por certo influenciou muito a mudanca de postura cultural em
relacdo ao trabalho feminino. Quanto aos homens, a queda da participacdo na forca de trabalho
esta, plausivelmente, vinculada a maior seletividade do mercado, que privilegia e demanda
cada vez mais trabalhadores com maior nivel de escolaridade - ver Capitulo 6 desta edicao.
Com isso ocorrem mudancas na participacdo no mercado ao longo do espectro etario. Nas
faixas mais altas, onde ha maior incidéncia de individuos com baixa escolaridade, a atividade
laboral dos homens cai por falta de oportunidades, o que acaba forcando a sua transi¢cdo para
a inatividade (Pnea). J4 os mais jovens tendem a adiar seu ingresso no mercado de trabalho
com o objetivo de adquirir mais qualificacdo e aumentarem sua chance de empregabilidade no
futuro. O Grafico 2 ilustra bem a convergéncia entre as taxas de participacdo feminina e mas-
culina: em 1992 a diferenca entre elas era de 32,6 p.p., € ndo mais que 22,9 p.p. em 2004.

e { GRAFICO 2 '—\

Taxa de Participacao por Sexo

A Mulher Aumenta sua Participacdo no Mercado de Trabalho
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Talvez o resultado mais importante dessas tendéncias opostas € que, no frigir dos ovos, elas
praticamente se compensam, de tal sorte que a taxa de participacdo total se apresentou pratica-
mente estavel: de ponta a ponta a variacdo foi de apenas 1 p.p. ao longo do periodo, e assim mesmo
em funcdo do aumento em 2004, pois na comparacdo com 2003 a diferenca € virtualmente

. continua J

324 e Brasil: o estado de uma nagdo e 2006



( continuacéo ™

nula. A relevancia do fato reside na implicacdo de que, ao contrario daquilo muitas vezes
afirmado, as transformacdes socioculturais responsaveis pelo aumento da participacdo das
mulheres ndo estdo criando pressdo adicional da oferta no desempenho do mercado de trabalho.

presenca das mulheres no mercado de trabalho. Tanto € que em 1992 as mulheres representavam
37% do total de ocupados e passaram a ocupar 41% dos postos de trabalho em 2004 - um
aumento de 4,2 p.p da sua participacdo no total da ocupagao. Pela mesma moeda, sua presenca
no contingente de desempregados também aumentou, apresentando um crescimento de 108%,
enquanto a média foi de 78% no periodo.

Na verdade, esses efeitos atuam na mesma direcdo quando a questdo é o crescimento da

J

Os jovens de 15 a 24 anos de idade vém experimentando uma queda na taxa de participacdo
quase continua desde a década de 1990, segundo os dados da Pnad. Conforme demonstrado
no Grafico 3, essa taxa era de 65% em 1992, chegou a 60% em 2001 e manteve-se proxima
desse patamar nos anos mais recentes. Para alguns esse fato desperta preocupacdes sobre a
questdo da insercdo da populacdo jovem no mercado de trabalho. Contudo, o aumento na taxa
de freqiiéncia escolar nessa faixa etaria pode indicar que os jovens estdo optando por adiar seu
ingresso no mercado de trabalho, de forma a permanecerem na escola por mais tempo, com o
objetivo de acumular mais anos de estudo em funcdo da exigéncia de mais qualificacdo por
parte dos empregadores. Naturalmente esse ¢ um ponto que requer investigacoes mais
aprofundadas para que se obtenha um diagnostico mais apurado.

{ QUADRO 3 '—\

A Participacdo dos Jovens no Mercado de Trabalho
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Taxa de Participacdo e Freqii€ncia Escolar dos Jovens de 15 a 24 Anos
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5. OCUPACAO

Os dados sobre a evolugdo do nivel da ocupacgio no periodo em foco, conforme
retratado no Grafico 4, mostram um intervalo de marcante estagnacéo entre 1995
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Nivel de Ocupacao: Total, Metropolitano e Ndo-Metropolitano
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e 1998, seguido do esbog¢o de recuperacdo em 1999, que seria interrompido em
2001 e retomado a partir de entdo. Fica claro que nesse intervalo intermediario a
taxa de desemprego, na auséncia de geracdo de empregos, foi comandada pelo
comportamento da oferta, bem como pela atuacdo no sentido de atenuar as variagcoes
da demanda em 1999 e em 2001. Neste ultimo em particular, a taxa de desemprego
provavelmente teria sido substantivamente mais alta nio fosse a queda observada
na pressdo da oferta, conforme identificado no diagrama de fases anteriormente
discutido (Se¢édo 3, Figura 10).

A Tabela 2 permite analisar com mais clareza o comportamento do nivel da
ocupacio entre 1992 e 2004, ratificando e dando contornos mais sdlidos a ten-
déncia vislumbrada no grafico. H4 uma nitida diferenca no padrdo de evolugio
da ocupacdo nas décadas anterior e atual, com as taxas medias de crescimento
subindo de forma expressiva de 2001 para ca tanto nos mercados de trabalho

TABELA 2
Pessoas de 10 Anos e mais de Idade: Ocupadas

Crescimento (% a.a.)

Ocupadas 1992 1999 2001 2004
1992-1999 2001-2004
Brasil 61.229.427 69.181.057 72.270.922 78.693.978 1,80 2,90
Metropolitano 18.333.313 20.947.458 22.952.644 24.844.487 1,90 2,70
Metropolitano PME’ 15.414.073 17.489.766 18.819.143 20.197.688 1,80 2,40
Nao-metropolitano 42.896.114 48.233.599 49.318.278 53.849.491 1,70 3,00

Fonte: IBGE/Pnad.

* As seis RMs pesquisadas pela PME sdo: Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife e Salvador. As demais que
constam da Pnad sdo: Curitiba, Fortaleza, Belém e Brasilia.
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metropolitanos quanto, principalmente, fora deles, de tal forma que no plano
nacional ocorre um salto de 1,8% a.a. para 2,9% a.a. de um periodo para outro.

A populagdo ocupada total teve um crescimento de 28,5%, passando de 61,2
milhdes em 1992 para 78,7 milhdes em 2004, o que significa a geracdo de 17,5
milhodes de postos de trabalho em termos liquidos. Em termos espaciais esse aumento
esteve mais concentrado em algumas areas e regiées do que em outras. Esse ¢ o
caso, por exemplo, das areas metropolitanas vis-a-vis as ndo-metropolitanas.
Enquanto as seis RMs pesquisadas pela PME, conforme mostrado na Tabela 3,
experimentaram um aumento de aproximadamente 31,0% (o equivalente a cerca
de 4,8 milhdes de ocupados),’ percentual semelhante ao agregado das dez metro-
poles brasileiras (35,5% - equivalente a 6,5 milhdes de ocupados), o Brasil ndo-
metropolitano apresentou um crescimento de 25,5% (equivalente a 10,95 milhoes
de ocupados). Como resultado desse crescimento diferenciado, as areas metropo-
litanas aumentaram sua participacdo na ocupacio total em 1,63 p.p. - o
subconjunto da PME, considerado isoladamente, aumentou sua participagdo em
cerca de 0,49 p.p.

TABELA 3
Pessoas de 10 Anos e mais de Idade Ocupadas e Desocupadas: Variagdes Espaciais

. . Crescimento na
Diferenga absoluta Crescimento (%)

Ocupadas 1992 2004 (1992-2004) (1992-2004) participagio (p.p.)
(1992-2004)

Brasil 61.229.427  78.693.978 17.464.551 28,5 -
Metropolitano 18.333.313  24.844.487 6.511.174 35,5 1,63
Metropolitano PME’ 15.414.073 20.197.688 4.783.615 31,0 0,49
N&o-metropolitano 42.896.114  53.849.491 10.953.377 25,5 -1,63
Urbano 28.671.843  42.119.420 13.447.577 46,9 6,70
Rural 14.224.271 11.730.071 2.494.200 -17,5 -8,33

Grandes regides

Norte 2.478.843 4.461.408 1.982.565 80,0 1,62
Nordeste 17.052.167  20.512.583 3.460.416 20,3 -1,78
Sudeste 26.803.742  34.558.310 7.754.568 289 0,14
Sul 10.631.177  13.271.186 2.640.009 24,8 -0,50
Centro-Oeste 4.263.498 5.890.491 1.626.993 38,2 0,52

Fonte: IBGE/Pnad.

a
As seis RMs pesquisadas pela PME sdo: Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife e Salvador. As demais que
constam da Pnad sdo: Curitiba, Fortaleza, Belém e Brasilia.
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E importante chamar a atenciio para o fato de que o menor crescimento da
ocupacao nao-metropolitana ¢ decorréncia direta do desempenho nas dreas rurais,
nas quais ocorreu um encolhimento de 17,5% nesse periodo de 12 anos. De fato,
se tomada apenas a parte urbana das areas ndo-metropolitanas, observa-se uma
geracdo expressiva de ocupacdes - foram criados 13,45 milhdes de postos de
trabalho entre 1992 e 2004, o que significa uma expansio de 46,9%. Tal cresci-
mento implicou um aumento na participacio de 6,7 p.p., fazendo com que esta
passasse a ser superior a 50% da ocupacgdo nacional em 2004.

Também no plano das grandes regides geograficas observam-se diferencas
no padrio de crescimento da populacio ocupada no periodo. A expansdo na regido
Norte chegou a 80,0% - a maior de todas - e aumentou sua participa¢do em 1,62
p-p., enquanto, no extremo oposto, a regiio Nordeste cresceu tio-somente 20,3%,
com sua participacio encolhendo até 1,78 p.p. Em escala menor, a ocupagdo na
regido Sul também cresceu abaixo da média nacional e, portanto, teve sua parti-
cipacdo no total reduzida, enquanto o Sudeste e o Centro-Oeste, mesmo que

modestamente, aumentaram sua fatia no total de ocupados.
{ QUADRO 4 '—\

Conforme destacado na notal, em que pese a existéncia de uma regulamentacédo trabalhista
que proibe o trabalho para menores de 16 anos, na verdade essa disposicao € infringida e a
pratica do trabalho infantil ¢ uma realidade. Como tal, as pesquisas domiciliares como a Pnad
o0 registram, tendo em vista seus propositos estatisticos e informativos. Esses dados permitem
também que se possa formar juizo a respeito da extensdo de sua incidéncia e identificacdo de
nucleos onde é mais intenso, de forma a subsidiar a concepcado e implementacéo de politicas
destinadas a erradica-lo.

Trabalho Infantil: a Lei e a Pratica

Nas ultimas duas décadas um destaque especial deve ser conferido ao decréscimo substan-
tivo da quantidade de mao-de-obra infantil, particularmente no recorte de 10 a 14 anos de
idade, conforme sumariado na Tabela 4. Em 2004 a Pnad registrou que 1.092.844 do total de
ocupados pertenciam a essa faixa etaria, em vivo contraste com 0s 2.922.666 de 1992 - o que
significa uma reducdo absoluta de quase 60% no periodo. Essa variagao fica mais evidenciada
se avaliada em termos proporcionais: em 1992 a mesma faixa etaria constituia 4,77% dos
ocupados, caindo para 1,4% em 2004. Os progressos alcancados nessa frente servem, por um
lado, para atestar a eficiéncia de alguns programas e politicas voltados a erradicagdo do trabalho
infantil nesse intervalo de tempo - Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (Peti), Bolsa
Escola, Bolsa Familia, fiscalizacdo trabalhista, entre outros. Por outro, o fato de haver mais de 1
milhdo de criancas trabalhando empana ao menos em parte esses progressos, indicando que ha
que se aprimorar as politicas no sentido de torna-las mais eficientes. Essa preocupacédo ganha
algum respaldo adicional quando se observa que o ritmo da reducdo absoluta vem diminuindo
na década atual: era de 161 mil por ano, em média, na anterior, tendo passado para 126 mil na
atual. Naturalmente ha que se ter em conta que, a medida que o contingente diminui, quedas
adicionais se tornam mais arduas. Nao obstante essa qualificagdo, o patamar ainda ¢ bastante

L elevado e, ainda que possa parecer extremada, a necessidade de uma postura de tolerancia
continua
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zero em relacdo ao trabalho infantil faz com que a reducdo no ritmo seja encarada como um
retrocesso.

Na sua dimensdo espacial, a Tabela 4 revela que o trabalho infantil € um fenémeno essen-
cialmente ndo-metropolitano, incidindo de forma mais marcante no meio rural (quase 50% do
total), sendo que as reducdes proporcionais tém ocorrido de maneira semelhante. Quanto as
grandes regides geograficas, a utilizacdo da mao-de-obra infantil € um traco mais caracteristico
do Nordeste, que responde pela metade do total. Mais preocupante, o ritmo de renlncia a
exploracdo dessa forma de trabalho vem sendo menor no Nordeste, tanto que a sua participacéo
cresceu 3,6 p.p. no agregado nacional. Nesse particular, o destaque positivo fica por conta da
regido Sudeste, que apresentou uma reducao percentual superior 3 média nacional e, com isso,
reduziu sua participacdo em 5,3 p.p. Do ponto de vista de reducdo absoluta, a nota negativa
cabe a regido Sul, na medida em que a queda média anual de renuncia na presente década ¢
inferior a 20% do que vinha sendo observado na anterior.

TABELA 4
Pessoas Ocupadas com 10 a 14 Anos de Idade

Reducdo média

Ocupadas 1992 2001 2004
1992-2001 2001-2004

Brasil 2.922.666 1.471.791 1.092.844 161.208,3 126.315,7
Metropolitano 303.310 163.603 126.252 15.523,0 12.450,3
Metropolitano PME® 228.206 119.589 92.547 12.068,6 9.014,0
Nédo-metropolitano 2.619.356 1.308.188 966.592 145.685,3 113.865,3
Urbano 1.078.946 606.711 465.708 52.470,6 47.001,0
Rural 1.540.410 701.477 500.884 93.214,8 66.864,3

Grandes regides

Norte 126.473 76.713 66.437 5.528,9 3.4253
Nordeste 1.333.336 770.552 537.995 62.531,6 77.519,0
Sudeste 774.665 327.845 231.304 49.646,7 32.180,3
Sul 485.009 205.031 188.996 31.108,7 5.345,0
Centro-Oeste 203.183 91.650 68.112 12.392,6 7.846,0

Fonte: IBGE/Pnad.

°As seis RMs pesquisadas pela PME sdo: Séo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife e Salvador. As demais que
constam da Pnad sdo: Curitiba, Fortaleza, Belém e Brasilia.

\_ J

5.1 Ocupacdo na Industria
Um segmento emblematico ¢ o setor da industria, por ser tradicionalmente enca-

rado como segmento lider e indutor do processo de desenvolvimento econdémico.
0 crescimento do emprego industrial se deu de forma relativamente timida no
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periodo aqui examinado, tendo passado de 10,2 milhdes de postos de trabalho
em 1992 para 12,2 milhdes em 2004, como pode ser visto na Tabela 5. Isso
representa um crescimento de 20,4%, inferior aos 28,5% constatados para a
ocupacdo como um todo. A criagdo de empregos na industria respondeu, assim,
por apenas 11,9% do total de novos postos de trabalho. Esse resultado nio chega
a constituir surpresa, haja vista o processo de reestruturacio e enxugamento da
estrutura produtiva do setor para a obtencdo de ganhos de produtividade - ver
glossario no Capitulo 6, Secdo 1 - e, assim, lograr maior competitividade inter-
nacional em um contexto de uma economia em franco processo de abertura.
Tanto é que o ganho automatico e espontdneo de competitividade proporcionado
pela mudanca de regime cambial, com conseqiiente desvalorizacio da nossa moeda,
funcionou como um divisor de dguas para o desempenho do emprego na industria:
no periodo 1992-1999 o crescimento anual médio foi nulo, refletindo a estagnacio
do nivel da ocupacdo industrial no plano nacional, e passou para 3,4% a.a. na
década presente; o contraste ¢ ainda mais intenso para as metropoles, que haviam
experimentado uma reducgdo desse tipo de emprego na década anterior, passando
a crescer na atual.

A Tabela 6, mais desagregada em termos regionais, confirma essa primeira
evidéncia concreta de descentralizacdo do emprego industrial: enquanto o saldo
nas RMs foi a criagdo virtualmente nula (30 em termos liquidos) de postos de
trabalho na industria - ja para as regides da PME houve uma destruicdo de quase
180 mil -, no Brasil ndo-metropolitano houve a geracio de 2,043 milhdes de
empregos. Vale notar que como o desempenho nas areas rurais também foi nega-
tivo, o saldo nas areas urbanas fica ainda mais expressivo, com a criacdo de
2,227 milhdes de postos. Em termos de participagdo no emprego industrial, isso
significa perdas de 6,46 p.p. na fatia metropolitana e 3,11 p.p. no meio rural,
contrapostas por uma expansio de 9,56 p.p. nas dreas urbanas.

TABELA 5
Ocupacéo na Industria

Crescimento (% a.a.)

Ocupados 1992 1999 2001 2004
1992-1999 2001-2004
Brasil 10.155.849 10.151.495 11.070.593 12.228.908 0,0 34
Metropolitano 4.012.834 3.530.470 3.828.998 4.042.348 -1.8 1.8
Metropolitano PME* 3.530.513 3.010.293 3.229.340 3.357.949 -2,3 1.3
N&o-metropolitano 6.143.015 6.621.025 7.241.595 8.186.560 1.1 4,2

Fonte: IBGE/Pnad.

*As seis RMs pesquisadas pela PME sdo: Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife e Salvador. As demais que
constam da Pnad sdo: Curitiba, Fortaleza, Belém e Brasilia.
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TABELA 6
Ocupacéo na Industria: PNADs de 1992 e 2004

1992 2004 Diferenca Crescimento Crescimento na
Ocupados absoluta (%) participagio (p.p.)
(1992-2004) (1992-2004) (1992-2004)

Brasil 10.155.849 12.228.908 2.073.059 20,4 -
Metropolitano 4.012.834 4.042.348 29.514 0,7 -6,46
Metropolitano PME 3.530.513 3.357.949 172.564 -4,9 -7.30
N&o-metropolitano 6.143.015 8.186.560 2.043.545 33,3 6,46
Urbano 5.182.185 7.409.465 2.227.280 43,0 9,56
Rural 960.830 777.095 183.735 -19,1 -3,11
RMSP 1.901.426 1.679.202 222.224 -11,7 -4,99
SP ndo-metropolitano 1.499.281 2.109.591 610.310 40,7 2,49

Grandes regides

Norte 337.447 607.338 269.891 80,0 1,64
Nordeste 1.826.008 2.075.628 249.620 13,7 -1,01
Sudeste 5.549.166 6.280.557 731.391 13,2 -3,28
Sul 1.978.667 2.609.410 630.743 31,9 1,86
Centro-Oeste 464.561 655.975 191.414 41,2 0,79

Fonte: IBGE/Pnad.

O painel intermediario revela uma dimensido adicional do processo de
despolarizacdo do emprego industrial, deixando claro que o esvaziamento das
areas metropolitanas ¢ decorréncia direta do desempenho da RMSP, principal
polo industrial do pais: entre 1992 e 2004 houve uma perda liquida de 222 mil
vagas no setor industrial na RMSP, o que representou um encolhimento de 11,7%
e uma reducdo de 4,99 p.p. na participacido no emprego industrial. E interessante
notar que essa perda de postos de trabalho na RMSP ¢ totalmente compensada
pela geracao liquida ocorrida no interior do estado, de tal maneira que o emprego
industrial no Estado de Sdo Paulo fica estavel no periodo. Pode-se falar, desse
modo, da existéncia de um processo de migracio industrial da RMSP para, entre
outros destinos, o interior do proprio estado.
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Escolaridade e Ocupacéo

Os dados da ocupacédo por grau de escolaridade indicam um maior grau de exigéncia e
seletividade no mercado de trabalho brasileiro. A parcela da populacdo ocupada com pelo
menos 11 anos completos de estudo foi a que mais cresceu entre 1992 e 2004 (137,3%), pas-
sando de 11,9 milhdes para o nivel de 28,2 milhdes de trabalhadores do inicio ao final do
periodo. Em especial, 0 ano de 2004 foi o de maior crescimento absoluto desse contingente, na
comparacdo com anos anteriores, tendo sido registrada a criacdo, em termos liquidos, de 2,3
milhdes de postos de trabalho ocupados por pessoas com esse nivel de escolaridade. De forma
até certo ponto surpreendente, esse crescimento foi mais acentuado fora das RMs, atingindo
152,3% - comparado a 119,2% nas metropoles.

Em contrapartida, os trabalhadores menos escolarizados vém perdendo espago no contin-
gente total de ocupados, ano ap6s ano: em 1992 a participacdo desse grupo de pessoas era de
25,6%, reduzindo-se para 19,9% em 2004. Apenas no ano de 2004, esse mesmo contingente
perdeu 399 mil vagas de trabalho - Unica parcela da populagdo que perdeu empregos em
termos liquidos. No intervalo de 12 anos em questéo, a retracdo absoluta foi de 6,3 milhdes de
trabalhadores na categoria, o equivalente a 28,8% da quantidade inicial - no caso igualmente
distribuida entre RMs e areas ndo-metropolitanas (27,3% e 29,1%, respectivamente).

- : GRAFICO 5 '—\

Composicdo da Ocupacéo por Escolaridade
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6. DESEMPREGO

A evolucio da taxa de desemprego foi brevemente discutida logo no inicio deste
capitulo. Como frisado, apos ligeira queda no periodo imediatamente pods-Real,
houve um periodo prolongado de ascensio continua (1996 a 1999), quando foi
cunhada a expressio desemprego estrutural — expressdo essa que teria a ver com
as mudancas na estrutura produtiva ditadas pela nova ordem econ6émica interna-
cional em que o Brasil se inseria no bojo do processo de abertura econémica (ver
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também Capitulo 4). Independentemente do quio adequado possa ser esse diag-
nostico, o fato é que apos a mudanca do regime cambial houve uma reorganizacio
do processo produtivo e, na década atual, a taxa de desemprego vem se mostrando
bem mais estavel, em patamar pouco inferior ao atingido em 1999.

Uma hipotese bastante aventada durante o periodo de crescimento da taxa
de desemprego ¢ que o fendmeno era tipico, e mais flagrante, nas grandes metrd-
poles. Como as taxas de desemprego da PME, em funcio da periodicidade e
contemporaneidade dessa pesquisa domiciliar, tinham um impacto bastante forte
na formacio de opinides e expectativas da sociedade em geral e agentes econo-
micos em particular, caso a hipotese fosse verdadeira, o diagndstico dai inferido
a respeito do dinamismo do mercado de trabalho poderia estar seriamente equi-
vocado. O Grafico 6 indica, todavia, que tais preocupacdes eram improcedentes,
pois embora as taxas metropolitanas sejam, de fato, mais elevadas, as variacdes
tendem a ser bastante similares. Em outros termos: se havia discrepincias nas
taxas da PME, elas se deviam a natureza da pesquisa — esquema amostral, con-
ceitos e fluxo do questionario, conforme detalhado no Quadro 6 —, mas nio eram
decorréncia da sua cobertura propriamente dita.

No que diz respeito ao contingente de desempregados, de forma andloga ao
observado para o nivel de ocupacio, o aumento entre 1992 e 2004 foi maior nas
RMs (95,2%) do que nas areas nao-metropolitanas (66,4%), tendo sido de 78,4%
a meédia nacional - maior do que o crescimento da ocupagdo, o que acarretou o
aumento da taxa de desemprego observado no Grafico 6.

Um outro aspecto acerca do desemprego esta relacionado com a sua inci-
déncia conforme grupos ou estratos populacionais. Em relacido as regides geo-
graficas, o padrdo ¢ de uma até surpreendente homogeneidade entre todas elas,
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Taxa de Desemprego: Total, Metropolitano e Ndo-Metropolitano
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com excecdo da regido Sul, onde o total de desempregados cresceu apenas 50%,
comparados a cerca de 80% em todas as quatro outras.

As mulheres foram especialmente afetadas pelo desemprego, que entre elas cresceu
107,7%, tendo ficado acima da média nacional em todos os recortes espaciais
selecionados. Vale citar que as mulheres também aumentaram a sua presenca
relativa entre os ocupados — expansio de 43,3% vis-a-vis 20,0% para os homens,
conforme pode ser visto no quadro resumo ao final do capitulo. Segue dai que o
maior crescimento do desemprego entre elas ¢ fruto, também, do aumento de sua
taxa de participacdo no mercado. Nio obstante a qualificacdo, conforme anterior-
mente mencionado, a taxa de desemprego feminino em 2004 era de 13,5%, quase
o dobro dos 7,9% de taxa de desemprego entre os homens."

TABELA 7
Composicao dos Desempregados

Diferenca Crescimento

Desempregados 1992 2004 absoluta (%)
(1992-2004)  (1992-2004)

Brasil 4.747.770 8.471.406 3.723.636 78,4
Metropolitano 1.979.839 3.865.005 1.885.166 95,2
Metropolitano PME 1.685.088 3.239.977 1.554.889 92,3
N&o-metropolitano 2.767.931 4.606.401 1.838.470 66,4

Grandes regides

Norte 240.665 452.851 212.186 88,2
Nordeste 1.261.843 2.302.444 1.040.601 82,5
Sudeste 2.342.553 4.266.213 1.923.660 82,1
Sul 595.637 897.691 302.054 50,7
Centro-Oeste 307.072 552.207 245.135 79.8
Mulheres 2.288.264 4.751.665 2.463.401 107,7
Metropolitano 954.311 2.153.715 1.199.404 125,7
Metropolitano PME 810.635 1.804.375 993.740 122,6
N&o-metropolitano 1.333.953 2.597.950 1.263.997 94,8
Chefes de domicilio 973.864 1.728.859 754.995 77,5
Metropolitano 409.288 808.131 398.843 97,4
Metropolitano PME 350.602 651.450 300.848 85,8
Nédo-metropolitano 564.576 920.728 356.152 63,1

Fonte: IBGE/Pnad.
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Ja os chefes de domicilio, que constituem um grupo em que a incidéncia do
desemprego ¢ ainda mais grave por serem em geral os principais responsaveis pela
provisdo de recursos para o orcamento familiar, acabaram sendo afetados pelo
desemprego, que cresceu 77,3% entre eles, de forma praticamente neutra em relacdo

s { QUADRO 6 '—\

Conceitos e Definicdes da Taxa de Desemprego

O conjunto de desempregados ¢ definido como o nimero de individuos que, em determinado
periodo de referéncia, estava procurando emprego, porém sem sucesso. Embora, a primeira
vista, possa parecer simples, o conceito de desemprego esta longe de ser trivial. De inicio é
preciso esclarecer o significado da expressdo procurar emprego, uma vez que isso pode vir a
alterar o calculo do contingente de desempregados e, portanto, influenciar a taxa de desem-
prego - definida como a razdo entre o total de desempregados e a forca de trabalho total.
Qualquer providéncia efetiva na procura por uma ocupacdo, ou seja, o contato estabelecido
com empregadores, por iniciativa propria ou em resposta a antncio de emprego, ou a consulta
a uma agéncia de emprego, sindicato ou drgao similar, sdo considerados como iniciativas efe-
tivas de procura por emprego. Também podem e normalmente sdo assim consideradas a mera
solicitacdo de trabalho a um parente, amigo, tomada de providéncias para abertura de negdcio
proprio, ou mesmo a inscricdo e prestacdo de concurso.

Quanto ao periodo de referéncia para a procura, ndo existe um padrdo determinado, embora
uma semana ou um més sejam os mais utilizados - ha casos em que a pergunta € feita para o
periodo de um ano, mas normalmente essas respostas sao utilizadas apenas para fornecer um
entendimento mais amplo da questdo. Entre as pesquisas domiciliares do IBGE, a Pnad usa o
intervalo de sete dias como periodo de referéncia, enquanto a PME, desde mar¢o de 2002,
utiliza o periodo de 30 dias. A metodologia antiga da PME, descontinuada em 2002, utilizava os
dois periodos - € bem verdade que apenas o de uma semana era destacado na divulgacédo -, e
os resultados eram bastante parecidos, com a diferenca situando-se, no mais das vezes, em
torno de 1 p.p. apenas.

Existem ainda outros conceitos de desemprego de cunho complementar a esse, conhecido
como desemprego aberto, que sdo calculados em algumas pesquisas - com destaque para a
Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED/Dieese) -, trazendo informagdes adicionais como o
desemprego oculto por precariedade e por desalento, por exemplo. O primeiro inclui as pessoas
que, para sobreviver, exerceram algum trabalho de forma descontinua e irregular - o que carac-
teriza uma debilidade na sua inser¢do no mercado - e que, além disso, tomaram providéncias
efetivas, nos 30 dias anteriores ao da entrevista ou até 12 meses atras, para conseguir um
trabalho diferente deste. Ao classificar como desempregados os individuos com inclusio erratica
€ precaria, € natural que a taxa de desemprego total seja superior aquela classificada como de-
semprego aberto. J& a segunda forma de desemprego oculto inclui pessoas que ndo possuem
trabalho e nem procuraram no periodo de referéncia, por desestimulos profissionais e/ou pessoais
ou por circunstancias fortuitas, mas estavam querendo consequir trabalho e, se lhes fosse ofere-
cido um, teriam disponibilidade para inicia-lo de imediato. Esse tipo de desemprego oculto por
desalento, se também considerado, aumenta a taxa de desemprego total - é bem verdade que,
nas pesquisas, o desemprego oculto em geral apresenta magnitude reduzida.

Afora o conceito de desemprego per se, ha pelo menos mais dois aspectos que influenciam
a taxa de desemprego. Um, bastante simples, é a definicdo de ocupagdo que, como visto na

. continua J
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segunda secdo, pode englobar determinadas atividades - como aquelas voltadas para o
autoconsumo, ou nao -, alterando o tamanho da PEA e, por conseguinte, o valor da taxa de
desemprego. Outro aspecto, menos tangivel, esta ligado ao desenho do questionario, ou seja, a
maneira como as perguntas sdo encadeadas e a como as respostas sdo objeto de certificacdo e
confirmagéo por meio de quesitos complementares, de forma a aumentar a confiabilidade das
informacoées levantadas. E possivel, por exemplo, que a auséncia de crivos mais severos induza
a classificacdo de uma pessoa como economicamente inativa quando, talvez, fosse mais apro-
priado classifica-la como desempregada, o que afeta a taxa de desemprego. Independente-
mente de discutir o mais certo, ou o menos errado, o fato é que o fluxo do questionario pode
- e parece licito supor que esta seja a norma - influenciar a resposta.

0 importante para se manter em mente ¢ que nio existe uma uUnica taxa de desemprego,
tampouco se pode ordenar de forma inequivoca as diversas taxas existentes em termos de
qualidade e correcdo. Sem duvida isso ¢ um pouco frustrante, principalmente em funcio da
importancia que o indicador possui no acompanhamento do funcionamento da economia e
julgamento da adequacdo das politicas econdmicas.

Menos mal, todavia, € que na grande maioria das vezes as discrepancias nos niveis das taxas
de desemprego ndo sdo acompanhadas por divergéncias nas suas variacoes em termos qualita-
tivos, o que faz com que a natureza dos diagnosticos baseados em uma ou outra, ao menos em
termos de acompanhamento de conjuntura, ndo seja discordante.

\_ J

ao agregado — semelhante ao ocorrido na expansdo do emprego. Com isso, a taxa
de desemprego nesse grupo manteve-se bem abaixo da média, tendo sido de 4,5%
em 2004, comparados com os 13,9% para os demais membros do domicilio.

7. INFORMALIDADE

Entre as varias mudancas no funcionamento do mercado de trabalho nacional a
partir dos anos 1990 que implicaram rupturas no padréo historico, um dos feno-
menos mais marcantes, e que mais atencio despertou entre especialistas e socie-
dade em geral, foi a proliferacdo das praticas informais. O crescimento do assim
chamado setor informal, normalmente associado a precarizacido da qualidade do
trabalho, fragiliza¢do da insercdo no mercado e banalizacdo dos vinculos
empregaticios, foi uma das tonicas do periodo e merece ser analisado com algum
grau de detalhe.

7.1 Caracterizacdo do Setor Informal
0 dimensionamento do setor informal ndo ¢ uma tarefa trivial, haja vista a gama

de concepcdes alternativas associadas a sua defini¢do e, portanto, caracterizacio.
Conforme discutido em Camargo (1989), o segmento informal pode ser entendido
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de uma forma mais abrangente como determinado pela natureza e estrutura do
processo produtivo, pela otica da obediéncia do vinculo trabalhista ao marco
regulatorio — ou uma variante, que € a contribuicdo ou nio para a previdéncia -, e
pela diferenciacio da sua inser¢cdo no mercado de trabalho vis-a-vis o mercado
de produto - caso de profissionais autonomos, prestadores de servicos e do pe-
queno comércio, entre outros (ver o Capitulo 4). A linha aqui privilegiada -
como, de resto, no debate em geral — segue a visdo intermediaria e considera
como pertencentes ao setor informal o contingente de trabalhadores que néo
estdo ao abrigo da protecdo da legislacdo trabalhista na sua inser¢do no mercado.

7.2 Maleficios da Informalidade

A informalidade ¢ um fendmeno que chama a atencdo de especialistas,
formuladores de politica e da sociedade em geral por uma série de motivos. Na
sua expressao mais direta, o setor informal ¢ encarado como gerador de empregos
de baixa qualidade e remuneracéo, ineficiéncias e custos econémicos adicionais,
constituindo uma distorcdo a ser combatida.

Sob um prisma econdémico mais amplo, a evasdo de recursos via
descumprimento da lei, principalmente encargos trabalhistas e contribuicdo
previdencidria, possibilita a permanéncia no mercado de firmas menos produtivas,
o que tolhe a expansdo de firmas mais produtivas que respeitam a legislacdo e,
conseqlientemente, tém custos de producido majorados. Ha que ter em conta o
agravante de que um menor grau de formalizacdo reduz a base para taxacio,
induzindo maiores tributos e criando, como resultado, maior penalizacio para as
firmas mais produtivas - dai gerando incentivos para incremento da prépria
informalidade, e assim por diante.

A informalidade contribui, também, para fomentar uma cultura de sonegacgdo
e desrespeito as normas legais, que ¢, em ultima analise, a razido de ser de sua
existéncia. A difusdo desse processo acarreta a banalizacio de principios e valores,
o que esgarca o tecido social, gera perda de credibilidade das institui¢des, propicia
o alastramento da marginalidade, e até mesmo alguma tolerancia em relacio a ela.

7.3 Atrativos da Informalidade

Em que pese essa série de conotacdes indesejaveis associadas a informalidade, o
fato concreto ¢ que ela existe e tem tamanho aprecidavel. Ela ¢, inclusive, bem
vista por alguns, na medida em que o setor informal tem capacidade de absorver
contingentes de mio-de-obra menos qualificada que ndo encontram colocagéo
no setor protegido, contribuindo, assim, para a reducdo da taxa de desemprego.
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A teoria do /abor
hoarding argumenta que
em momentos de
contracéo do ciclo
econdmico, as firmas
tendem a reter por mais
tempo os trabalhadores
mais qualificados, em
decorréncia de terem
investido mais neles, além
de terem incorrido em
maiores custos de
selecédo. Por outro lado,
trabalhadores menos
qualificados estariam
estruturalmente mais
sujeitos ao risco de perda
de emprego em momen-
tos em que a atividade
econdmica se retraisse.
Para maiores detalhes, ver
0i (1962).

Cabe, entdo, avaliar brevemente a questio da atratividade do emprego informal
sob o prisma dos agentes envolvidos.

Do ponto de vista das firmas, ou empregadores, o 6nus associado aos encargos
sociais do trabalho tende a produzir um incentivo a sua sonegacio como forma
de reducdo de custos e aumento, ou manutencdo, de margens de lucros, particular-
mente em tempos de retracdo da atividade econdmica. Parece razoavel supor,
dentro do espirito que norteia a teoria do labor hoarding, que tal incentivo seja
inversamente proporcional a qualificacdo da mao-de-obra, dados os crescentes
custos de treinamento e dificuldades de reposicio com o nivel de qualificacio e
especializacio. Esse incentivo deve também variar inversamente com o tamanho
da firma, tendo em vista que os custos do fator trabalho tendem a diminuir em
termos relativos, as firmas ficam mais visiveis para fins de fiscalizacio, com mais
propensido de se tornarem mais intensivas em capital e, por conseguinte, em
mao-de-obra qualificada.'” Assim, do ponto de vista das firmas, o incentivo a
informalidade deve ser tanto maior quanto menor o seu tamanho, menos qualifi-
cada a mio-de-obra demandada e pior o desempenho da economia.

Para os trabalhadores sem carteira, partindo da premissa de que os empregos
formais sejam, de fato, de melhor qualidade e remuneracao, ¢ licito admitir uma
preferéncia pelos empregos com carteira. Isso ndo implica, todavia, que fiscali-
zagdo mais intensa e maior cumprimento da lei os beneficiariam, pois poderiam
inviabilizar uma série de atividades de baixa produtividade que s6 sido possiveis
no setor informal, e terminar por gerar desemprego.

No caso dos trabalhadores autonomos, a informalidade também proporciona
oportunidade de fuga da taxacdo como forma de viabilizar ocupacdes de baixa
produtividade. Vale lembrar aqui que certos fatores diminuiram o apelo da posse
da carteira de trabalho assinada: as mudangas no sistema de previdéncia e seguridade
social que asseguram acesso universal aos servicos de saude, bem como o direito
de beneficios de aposentadoria a partir dos 65 anos, mesmo sem contribuicdo
anterior ao sistema. Isso ¢ particularmente verdadeiro para os trabalhadores pouco
qualificados, cujos rendimentos do trabalho sdo normalmente baixos, o que faz
com que sua propensio a consumir de imediato (taxa de desconto) seja maior.

7.4 Evolucdo da Informalidade

O Grafico 7 mostra que a percepcdo bastante disseminada de que houve um
aumento substantivo do grau de informalidade ao longo dos anos 1990 se deve
basicamente ao seu comportamento no ambito metropolitano, de maior conheci-
mento e repercussido, dada a atualidade e freqiiéncia da PME, que, como ja dito

338 e Brasil: 0 estado de uma nagdo e 2006



- { GRAFICO 7 '—\

Grau de Informalidade: Total, Metropolitano e Ndo-Metropolitano
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aqui, acaba por afetar sobremaneira as impressdes e a formacio de juizos. E fato
que, no ambito da Pnad, existe uma elevacdo de quase 6 p.p. (de 38,3% para 44,1%)
na informalidade metropolitana no periodo. Todavia, nas areas ndo-metropolitanas
ha reducéo de cerca de 4 p.p. (de 58,5% para 54,6%) desse indicador entre 1992 e
2004, de modo até marcante nos ultimos dois anos da série (56,4% em 2002). A
combinacio desses movimentos convergentes entre o grau de informalidade me-
tropolitano e nio-metropolitano assegurou uma estabilidade da informalidade
do mercado como um todo e, mais recentemente, acarretou uma ligeira tendéncia
de reducio - em 1992 o percentual de informalidade era de 51,9%, atingiu 53,9%
em 1998, voltando a 51,7% em 2003 e caindo para 51,2% em 2004."

0 fato de o grau de informalidade ter ficado constante no mercado de trabalho
nacional pode, ¢ verdade, trazer uma conotacio de alivio, mas por si s nio constitui
necessariamente boas noticias. E preciso levar em conta que o patamar dessa
estabilidade ¢ bastante elevado, de tal sorte que pouco mais da metade da forca de
trabalho ocupada esta inserida no setor informal e, além de ndo haver queda no
agregado, ¢ significativo o crescimento das praticas informais no Ambito das RMs.
E fundamental ter clara a gravidade da situacio, até porque algumas vezes a
informalidade ¢ defendida como “uma solucéo, e ndo um problema”. E importante
destacar aqui: boa parte da informalidade — o assalariamento sem carteira - €, na
verdade, ilegalidade, visando ao nio pagamento de encargos. Adicionalmente, o
trabalho auténomo, o outro componente do contingente de trabalhadores do setor
informal, por vezes ¢ sindnimo de trabalho precario, resultado de uma estratégia
de sobrevivéncia em circunstancias em que o mercado de trabalho ndo consegue
gerar empregos com um minimo de qualidade em quantidade suficiente, e com
caracteristicas adequadas aos seus atributos/dotacdes/habilidades. Nesses termos,
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¢ dificil aceitar a tese da informalidade como solucdo. Mais apropriado parece,
seria caracteriza-la, ao menos parcialmente, como grande reveladora da gravidade
do funcionamento deficiente do mercado de trabalho, seja por questdes mais
conjunturais ligadas ao desempenho econdémico ou, mais preocupante, como de-
corréncia de inflexibilidades e custos introduzidos pela legislacdo trabalhista e
demais instituicdes que o afetam, além da carga tributaria excessiva.

A Tabela 8, no seu painel inferior, mostra que as grandes regides geograficas
ndo apresentaram maiores mudancas no grau de informalidade no periodo.

TABELA 8
Grau de Informalidade: Anos e Recortes Selecionados
[em 9%]
1992 1999 2001 2004
Brasil 519 53,5 52,5 51,2
Setor
Industria
Total 33,0 36,5 353 339
Metropolitano 24,0 31,2 32,6 32,8
N&o-metropolitano 39,0 39,3 36,8 34,5
Servicos
Total 53,5 51,2 52,7 52,4
Metropolitano 48,9 47,4 49,5 48,8
N&o-metropolitano 55,9 53,2 54,5 54,4
Comércio
Total 57,7 57,6 55,5 53,5
Metropolitano 52,3 54,3 53,0 51,8
Né&o-metropolitano 61,0 59,6 56,9 54,5
Agricultura
Total 81,6 80,6 80,2 78,5
Grandes regides
Norte 59,7 62,3 61,8 59,9
Nordeste 68,6 69,2 67,8 66,7
Sudeste 42,7 459 44,8 44,0
Sul 47,4 47,2 46,8 44,7
Centro-Oeste 57,6 55,0 54,0 51,6

Fonte: IBGE/Pnad.
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A unica que apresentou uma alteracdo um pouco mais expressiva foi a regido
Centro-Oeste, onde pode ser observada uma reducio de cerca de 6 p.p. na infor-
malidade. Vale destacar também o aumento de 1,3 p.p. na regiio Sudeste, que ¢
explicado pelo fato de estarem ai localizadas as trés maiores RMs do pais. Néo
obstante o retrocesso, ela permanece, com a regido Sul, em niveis de informalidade
bem abaixo da média nacional.

0 recorte por setores de atividade econdmica revela alguns aspectos interes-
santes da evolucdo da informalidade dentro da Pnad. Em primeiro lugar, quando
apreciados os resultados para o plano nacional, dos quatro setores listados na
Tabela 8, apenas a industria apresenta uma deteriora¢do na informalidade, apesar
de permanecer sendo o segmento mais formalizado. Os setores de servigos, comércio
e agricultura mostraram alguma queda, um pouco mais pronunciada nas atividades
ligadas ao comeércio, nas quais a reducdo chegou a 4,2 p.p. Todos os setores, ndo
obstante, tm uma incidéncia de rela¢des informais acima de 50%, chegando a
quase 80% no agricola. Mesmo ignorando este ultimo, que possui caracteristicas
bastante peculiares, a diminuicdo do hiato setorial é grande: a diferenca entre os
setores de industria e comércio caiu de 25 p.p. em 1992 para 19 p.p. em 2004,
enquanto a comparacao entre industria e servicos mostra um estreitamento redu-
zido, de pouco mais de 1 p.p. A faceta mais interessante ¢ que em todos os casos
0s progressos nas areas nao-metropolitanas foram atenua-dos, ou mesmo rever-
tidos, como ocorreu para a industria por seu desempenho ruim nas RMs.

Por fim, um aspecto que merece ainda ser destacado ¢ que a estabilidade do
grau de informalidade no periodo se deve a uma convergéncia que nio representa
propriamente o processo ideal: os segmentos socioeconOmico-geograficos com
maior incidéncia de informalidade apresentam, em geral, alguma melhora, enquanto
os nucleos que tradicionalmente tiveram um melhor desempenho nesse particular,
alguns reputados até como redutos de empregos de qualidade, experimentaram
uma deterioracdo.' A melhora nas areas ndo-metropolitanas, nas regides Nordeste
e Centro-Oeste, nos segmentos agricola e de comeércio, ¢, sem duvida, bem-vinda.
Melhor seria, todavia, se ela ndo viesse acompanhada de aumentos nio-despreziveis
da informalidade nas metropoles e na industria, entre outros segmentos.

8. RENDIMENTOS

A trajetoria de evolucio dos rendimentos reais médios a partir dos anos 1990
apresenta uma gama de variacdes e comportamentos. O advento do Plano Real
em 1994 fez com que os rendimentos médios do trabalho principal’® subissem
quase 25% em dois anos, saltando, em valores de setembro de 2004, de R$ 616
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em 1993 para R$ 754 em 1995.'° Essa foi, por assim dizer, uma espécie de fase
aurea daquele plano. No triénio que se seguiu, houve uma alta bem menos pro-
nunciada em 1996 para um patamar que se manteve em 1997 e 1998, seguido de
declinio em 1999 - bem acentuado, alids, nas RMs.

Até esse ano o comportamento no Brasil metropolitano e ndo-metropolitano
vinha sendo muito parecido. Dali em diante a tendéncia de queda foi mais pre-
sente nas RMs, que, entre 1998 e 2004, experimentaram uma reducio de mais de
15% nos rendimentos reais do trabalho principal. Enquanto isso, a queda nas
areas ndo-metropolitanas ficou limitada a 7%. Mais importante, todavia, ¢ que
em 2004 a Pnad indicou uma leve recuperacio nessas ultimas areas e uma forte
desaceleracdo no ritmo da queda observado nas RMs até entdo.

A Tabela 9 destaca essa evolucdo global, com a desagregacdo por posicao na
ocupacio. Uma observacio interessante ¢ que, na comparagdo do ano imediata-
mente pré-Real com 2004, ha um ganho real em torno de 8% em nivel nacional,
resultado de uma evolucio positiva em torno de 15% nas areas ndo-metropolitanas
€ uma pequena retracdo — proxima a 3% - nas areas metropolitanas. No plano
nacional o aumento deveu-se aos ganhos dos trabalhadores assalariados sem
carteira, haja vista que os trabalhadores protegidos ficaram praticamente estaveis
em termos de rendimentos e os autbnomos sofreram alguma perda. Ja nas metro-
poles o desempenho foi mais heterogéneo, pois os trabalhadores autbnomos, depois
de perceberem ganhos de quase 50% devido as mudancgas de precos relativos no
periodo imediatamente pos-Real, chegaram a 2004 com uma perda acumulada
proxima de 10%, e acabaram sendo o grupo que causou a perda de rendimento
no agregado. O trago comum, e até certo ponto surpreendente, é que os diferenciais

{ GRAFICO 8 |-\

Rendimento Médio do Trabalho Principal dos Ocupados: Total, Metropolitano e
Nao-Metropolitano
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TABELA 9

Rendimento Médio do Trabalho Principal: Posi¢do na Ocupacédo
[em R$ de setembro de 2004]

1993 1996 1998 2004

Brasil 616,5 788,6 7774 662,1
Conta-propria 599,3 821,8 7164 579,2
Protegidos 835,3 961,8 984,1 818,4
Sem carteira 280,2 402,4 416,1 3679
Metropolitano 9159 1.164,9 1.165,1 884,8
Conta-propria 841,1 1.227.4 1.079,9 7713
Protegidos 994,2 1.183,5 1.211,4 985,3
Sem carteira 4348 600,5 651,5 499,3
Ndo-metropolitano 488,2 621,6 609,7 562,0
Conta-prépria 5171 679,1 590,8 505,6
Protegidos 716,5 804,1 8277 715,6
Sem carteira 232,6 332,7 336,6 316,2

Fonte: IBGE/Pnad.

de rendimento entre os trabalhadores protegidos e os sem carteira diminuiram,
passando de 198% em 1993 para 122% em 2004.

No caso das desagregacdes dos rendimentos segundo género e escolaridade,
que sido importantes por estarem associadas a iniqiiidade distributiva via desi-
gualdade de tratamento e oportunidades, a evolugdo no periodo recente, mostrada
por inteiro no anexo deste capitulo, ¢ um tanto alentadora. Apos um pico em
1993, foram reduzidos tanto os diferenciais de rendimentos dos homens em relacdo
as mulheres quanto os dos grupos mais escolarizados em relacio aos trabalhadores
com no maximo trés anos completos de estudo.

No caso dos diferenciais por género, que eram de 80,5% em 1993 - ou seja,
os homens ganhavam, em média, 1,8 vez mais do que ganhavam as mulheres -,
esses indicadores vieram diminuindo de forma paulatina até atingirem 49,3% em
2004, quase a metade da marca inicial."” O padrdo temporal do estreitamento dos
diferenciais por escolaridade foi diferente, na medida em que a redu¢do foi bem
mais concentrada na década atual. Tomando como exemplo o rendimento dos
trabalhadores ocupados que tinham pelo menos o segundo grau completo, o
diferencial em relacdo ao grupo com no maximo trés anos de estudo era de 462%
em 1993, tendo caido para 414% em 1999 e 300% em 2004. Sem duvida ainda ¢
um diferencial elevado, mas ¢ interessante apontar que a queda nesse intervalo
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foi fruto da combinagdo de um aumento no rendimento médio dos pouco instruidos
- passaram de R$ 263 em 1993 para R$ 285 em 2004, sempre em valores correntes
de setembro deste ultimo ano - com uma reducdo nos ganhos dos mais
escolarizados — eram de R$ 1.481 em 1993 e diminuiram para R$ 1.140 em 2004.

A reducdo dos retornos a escolaridade, bem como a progressiva eliminacdo
de distor¢des de remuneracdo potencialmente associadas a praticas discriminatdrias
tém, por certo, efeitos benignos em termos de promocéio de igualdade na distri-
buicdo de rendimentos no ambito do mercado de trabalho. De fato, eles ja vém se
fazendo sentir em termos da desigualdade da distribuicdo dos rendimentos indi-
viduais e, na década atual, também no que se refere a distribuicdo dos rendimentos
(do trabalho) familiares per capita, conforme mostrado no Grafico 9.

O coeficiente de Gini para a distribuicio individual dos rendimentos totais
do trabalho, tendo como universo os trabalhadores ocupados com rendimentos
positivos, diminuiu de 0,557 para 0,538 entre 1995 e 1999 e, depois de subir,
voltou a se reduzir de 0,540 para 0,523 entre 2001 e 2004. No primeiro periodo a
queda na distribuicdo individual nao se refletiu na distribuicdo familiar per capita
dos rendimentos do trabalho, cujo coeficiente de Gini ficou praticamente estavel
em torno de 0,600. Nos anos recentes a queda estendeu-se também a essa distri-
buicdo, com o Gini passando de 0,599 em 2001 para 0,583 em 2004.

Esse comportamento ligeiramente diferenciado das duas distribuicées nos dois
periodos, sem duvida, desperta a atencdo. Vale lembrar que, entre 1995 e 1999 a taxa
de desemprego cresceu de forma palpavel e continuada, tendo se estabilizado no
patamar em torno de 10% entre 2001 e 2004, conforme mostrado no Grafico 1. Essa
constatacio € sugestiva de que o aumento do desemprego no final da década passada
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ocorreu mais intensamente nas familias mais pobres, de forma a anular os progressos
distributivos observados nos rendimentos individuais. No periodo mais recente, con-
tudo, esses progressos foram transmitidos a distribuicio familiar per capita e, como o
trabalho ¢ a principal fonte de renda captada nas Pnads, acabaram por impactar a
distribuicdo de renda como um todo que, conforme documentado por diversos trabalhos
[ver, entre outros, Ramos, Soares e Avila (2005) e Soares (2006)], atingiu o menor
nivel de desigualdade desde que a Pnad comecou a ser coletada.

s { QUADRO 7 '—\

Produtividade do Trabalho e Produtividade Total dos Fatores

0O nivel da produtividade de uma economia tem implicacdes importantes para o desempenho
do seu mercado de trabalho. Aumentos da produtividade devem se refletir, em médio e longo
prazos, em maiores niveis de demanda agregada por trabalho e, conseqiientemente, em reducéoes
da taxa de desemprego e aumento dos salarios. Portanto, a mensuracdo da produtividade ¢
uma questdo extremamente relevante para a analise do comportamento das principais variaveis
do mercado de trabalho.

As duas medidas para produtividade utilizadas com mais freqliéncia na literatura econémica
sdo: a produtividade do trabalho e a produtividade total dos fatores (PTF). A produtividade do
trabalho € definida pela razdo entre o nivel de producéo e o total de trabalhadores empregados.
A PTF apresenta a vantagem em relacéo a produtividade do trabalho de considerar variacées no
uso de outros fatores de producédo, como os estoques de capital fisico e humano, e ndo apenas
do trabalho.

0O Grafico 10 apresenta a trajetoria da PTF no Brasil, de acordo com as estimativas de Bonelli
e Fonseca (1998). Para calcular esses resultados os autores utilizaram dados anuais da PEA
fornecida pela Pnad como medida do nivel de emprego. Outro fator incluido na analise foi o
estoque de capital fisico, medido pelo estoque de maquinas e equipamentos. O Produto Interno
Bruto (PIB) real é a variavel que representa o nivel de produto. Todas as variagées no produto

- { GRAFICO 10 '—\

Crescimento da Produtividade Total dos Fatores Agregada - 1971/1997
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Fonte: Bonelli e Fonseca (1998). E
\. continua
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f continuagdo ™\

que ndo sdo determinadas pelo comportamento do estoque de capital e pelo trabalho sdo
atribuidas a PTF.

De acordo com os resultados, a PTF cresceu 3,7% a.a. entre 1971 e 1973, periodo do milagre
econdmico. Entre 1974 e 1980, ocorreu uma desaceleracdo do crescimento, acompanhada pela
reducdo da PTF, em uma economia com elevado estoque de capital. O periodo 1981-1983 foi de
recessdo, com queda da PTF. A recuperacdo do PIB real de 1984 a 1989 foi impulsionada pelo
crescimento do emprego, com pouca participacao da PTF. Apesar de o inicio dos anos 1990 ter
se caracterizado como um periodo recessivo, com reducdo do emprego, a queda no PIB entre
1990 e 1992 foi marcada pelo aumento da PTF. A partir de 1993, os aumentos do produto
podem ser atribuidos ao crescimento da PTF. Nesse periodo os estoques de trabalhadores e de
capital permaneceram praticamente constantes, exceto em 1997, quando esses fatores tiveram
uma participagdo maior no crescimento do produto.

Portanto, entre 1970 e 1997 o crescimento médio da PTF foi de 1,7% a.a. O produto cresceu
5,4% a.a., e a PTF explica 31% desse aumento. Apenas para o periodo 1993-1997, no entanto,
o produto cresceu 2,75% a.a. A PTF, com um crescimento de 2% a.a., representa 72% desse
aumento no produto.

\_ J

9. SINTESE E CONCLUSAO

Este capitulo apontou inicialmente as duas dimensdes do trabalho, a econdémica
e a social, concluindo pela forte influéncia do mercado de trabalho sobre a eqiii-
dade e o bem-estar social. Nesse contexto, procedeu-se a uma descricio analitica
do mercado de trabalho no pais entre 1992 e 2004, mas, antes disso, buscou-se
apresentar um embasamento conceitual desejavel a uma leitura mais proveitosa,
que incluiu também a descricio dos indicadores estatisticos disponiveis no Brasil,
tendo-se optado aqui pela utilizacdo de pesquisas domiciliares, notadamente da
Pnad, embora também tenha sido feito uso de dados da PME. Chamou-se a atencio
ai para a existéncia de indicadores criados especialmente para mensurar o mer-
cado de trabalho nos paises em desenvolvimento, com especial destaque para a
introducdo do conceito de informalidade.

De fato, a informalidade, aqui definida basicamente como o contingente de
trabalhadores que nio estdo ao abrigo da protecdo da legislacdo trabalhista,
reveste-se de especial destaque nas andlises do mercado de trabalho brasileiro,
pois ela representa no pais praticamente a metade da PEA, motivo pelo qual
também foi merecedora de um capitulo especifico. A estabilidade desse contin-
gente, assim como sua expressiva grandeza no universo estudado, induzem ao
debate acerca de implementacdo e ajustes de politicas publicas relacionadas com
o mercado de trabalho, tendo sido sublinhado que a existéncia dessa parcela de
trabalhadores a margem do sistema ndo pode em nenhuma hipotese ser encarada
como uma solucio para o mercado como ainda defendem alguns, mas sim como
um problema a ser enfrentado.

Mas nio somente a informalidade gera inquietudes. A persisténcia do trabalho
infantil, ndo obstante encontrar-se em processo de franco declinio, que faz supor
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eficiéncia nos programas de sua erradicacdo, apresenta valores absolutos ainda alar-
mantes, clamando por solucdes mais eficazes, com efeitos mais imediatos.

Outros indicadores, porém, podem animar o leitor. A crescente participacio
da mulher no mercado de trabalho e a permanéncia dos jovens mais tempo na
escola sdo exemplos nitidos nesse sentido. No segundo caso, a conseqiiéncia se
da no nivel da qualificagdo da médo-de-obra e, portanto, na melhor remuneracgdo
e condi¢Oes de trabalho do empregado, por um lado, e, por outro, no ajuste do
perfil dos trabalhadores a abertura ao comércio internacional das firmas, impondo
a estas ultimas a implantacio de processos de producido inovadores que requerem
méo-de-obra afinada com o uso de equipamentos mais sofisticados e modos de
producdo mais avancgados.

Em suma, tendo sido tomadas em consideracdo aqui as variaveis geograficas
(grandes regioes), etarias, de nivel de instrucio, género e setor de atividade, além
dos cortes por dreas metropolitanas e ndo-metropolitanas e por individuos chefes
ou nio de domicilios, este capitulo procurou fornecer uma visdo abrangente do
desempenho do mercado de trabalho no pais nesses 12 anos estudados, por meio
da focalizacio dos seguintes tdpicos pertinentes: oferta de trabalho; ocupacédo -
que exigiu o exame mais especifico do setor industrial; desemprego; informalidade;
e rendimentos. O que se espera ¢ que as informacdes e analises aqui apresentadas
possam contribuir ndo apenas para o conhecimento sobre o desempenho do mer-
cado de trabalho propriamente dito, mas também para, compondo o conjunto da
obra, subsidiar o leitor para o dimensionamento real da tematica no Brasil de
hoje, inserido em um mundo globalizado.
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ANEXO

TABELA A1
Evolucédo do Nivel e Composicdo do Emprego segundo Caracteristicas Selecionadas

Ocupados
Crescimento (%)
1992 2002 2004
1992-2002 1992-2004

Total 61.229.427 74.854.800 78.693.978 22,3 28,5
Género

Homem 38.846.506 44.990.071 46.625.902 15,8 20,0

Mulher 22.382.921 29.864.729 32.068.076 334 433
Grupos de idade

10 a 14 anos 2.922.666 1.370.481 1.092.844 -53,1 -62,6

15a 24 15.743.252 16.775.145 17.059.582 6,6 8.4

25a49 33.780.252 44.530.102 47.305.615 31,8 40,0

50 e+ 8.779.449 12.168.100 13.232.058 38,6 50,7
Anos de estudo

0a3 21.752.874 16.707.815 15.482.466 -23,2 -288

4a7 19.767.558 21.463.084 21.132.616 8,6 6,9

8a10 7.682.645 12.307.837 13.645.758 60,2 77,6

e+ 11.881.169 24.059.135 28.199.092 102,5 1373
Posi¢cdo no domicilio

Chefe 27.942.545 35.047.545 36.833.977 25,4 31,8

Outros moradores 33.286.882 39.807.255 41.860.001 19,6 25,8
Posicdo na ocupacdo

Trabalhador protegido 24.018.947 29.790.872 32.754.239 24,0 36,4

Trabalhador sem carteira de 14.400.413 19.158.070 19.928.674 33,0 38,4

trabalho assinada

(continua)
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(continuacio)

Ocupados
Crescimento (%)
1992 2002 2004
1992-2002 1992-2004

Conta-propria 14.137.357 17.570.905 18.015.385 243 27,4

Empregador 2.399.348 3.351.629 3.430.993 39,7 43,0

Trabalhador ndo-remunerado  6.247.580 4.974.701 4.562.824 -20,4 -27,0
Setor de atividade

Agricultura 14.912.835 12.701.417 12.791.789 -14,8 -14.2

Industria 10.155.849 11.175.449 12.228.908 10,0 20,4

Construgdo 4.040.123 5.459.833 5.193.801 35,1 28,6

Comércio 9.696.806 13.416.719 14.403.410 38,4 48,5

Administracdo publica 3.107.686 3.869.051 4.172.773 245 343

Servicos 11.292.613 16.226.467 17.164.108 43,7 52,0

OQutras atividades 7.798.814 11.805.520 12.518.851 51,4 60,5

Desocupados

Total 4.747.770 8.195.453 8.471.406 72,6 78,4
Género

Homem 2.459.506 3.819.651 3.719.741 553 51,2

Mulher 2.288.264 4.375.802 4.751.665 91,2 107,7
Grupos de idade

10 a 14 anos 344.023 239.393 184.944 -30,4 -46,2

15a 24 2.279.733 3.912.004 4.084.720 71,6 79,2

25a49 1.906.795 3.501.109 3.666.111 83,6 92,3

50 e+ 217.219 542.947 535.631 150,0 146,6
Anos de estudo

0a3 1.145.565 1.199.222 1.080.942 4,7 -5,6

4a7 1.931.378 2.494.920 2.288.282 29,2 18,5

8a10 878.834 2.051.845 2.270911 133,5 158,4

11e+ 770.681 2.396.115 2.785.093 2109 2614
Posi¢do no domicilio

Chefe 973.864 1.731.244 1.728.859 77,8 77,5

Qutros moradores 3.773.906 6.464.209 6.742.547 713 78,7

Fonte: IBGE/Pnad.
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TABELA A2
Pessoas Ocupadas por Posicdo na Ocupacédo

[em milhges]
Crescimento (% a.a.)
1992 2001 2004
1992-2001 2001-2004

PIA 113,30 138,84 147,20 2,3 2,0
PEA 69,71 83,95 91,04 21 2,7
Taxa de participacdo 61,5 60,5 61,8 -0,2 0,7
Taxa de desemprego 6,5 9,4 9,0 41 -1,3
Ocupagéo total 65,40 78,96 82,82 2.1 1,6
Empregado e trabalhador domésticos 38,58 47,23 52,68 23 3,7
Com carteira de trabalho assinada 20,12 23,93 27,22 1,9 4.4
Militares e estatutarios 3,97 491 5,53 2,4 4,0
Outros sem carteira de trabalho assinada 14,46 18,39 19,93 2,7 2,7
Empregado 34,22 41,29 46,27 2.1 3,9
Com carteira de trabalho assinada 19,36 22,38 25,56 1,6 4,5
Militares e estatutarios 3,97 491 5,53 2,4 4,0
Outros sem carteira de trabalho assinada 10,87 13,99 15,18 2.8 2,7
Trabalhador doméstico 4,36 5,94 6,42 3,5 2,6
Com carteira de trabalho assinada 0,76 1,55 1,66 8,2 2,4
Sem carteira de trabalho assinada 3,59 4,39 4,75 23 2,7
Conta-propria 14,20 16,97 18,02 2,0 2,0
Empregador 2,41 3,21 3,43 3,3 2,2
Nédo-remunerado 6,85 5,63 541 -2.2 -1,3
Trabalhador na producéo para o proprio consumo 3,21 2,90 3,18 -1.1 3.1
Trabalhador na constru¢do para o proprio uso 0,16 0,15 0,10 -0,5 -12,6

Fonte: IBGE/Pnad.
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TABELA A3
Rendimento Médio do Trabalho Principal por Sexo e Escolaridade
[em R$ de setembro de 2004]

1992 1993 1995 1996 1997 1998 1999 2001 2002 2003 2004

Total
Brasil 592 616 754 789 782 777 718 723 703 658 662
Metropolitano 891 916 1.121 1.165 1.160 1.165 1.044 979 979 892 885

Nao-metropolitano 472 488 592 622 617 610 579 576 576 553 562

Mulheres
Brasil 404 409 525 575 566 575 540 553 542 504 512
Metropolitano 624 632 783 856 860 854 803 781 767 697 704

Nao-metropolitano 301 302 397 434 423 437 415 435 427 406 416

Homens
Brasil 701 738 893 918 912 901 829 834 809 761 765
Metropolitano 1.031 1.104 1358 1.380 1367 1386 1217 1.191 1.140 1.042 1.028

N&o-metropolitano 567 591 704 739 728 709 676 684 670 645 657
0 a 3 anos de estudo
Brasil 266 263 314 336 324 314 292 301 291 281 285
Metropolitano 424 403 497 559 547 513 465 439 416 382 375
N&o-metropolitano 233 235 277 291 278 276 260 272 265 260 266
4 a7 anos de estudo
Brasil 450 449 535 550 526 510 477 456 442 413 420
Metropolitano 552 542 670 692 657 640 588 545 532 484 487
N&o-metropolitano 405 409 475 492 475 459 435 421 408 387 396
8 a 10 anos de estudo
Brasil 652 636 751 761 743 702 632 600 554 510 496
Metropolitano 737 706 854 872 865 809 734 678 633 576 546
Nao-metropolitano 594 588 679 686 664 634 569 553 507 475 470
11 ou + anos de estudo
Brasil 1.383 1.481 1.758 1.723 1.708 1.668 1.502 1.394 1.309 1.169 1.140
Metropolitano 1.630 1771 2.119 2.072 2051 2.044 1.798 1.684 1564 1372 1.339

Nao-metropolitano 1.182 1240 1468 1443 1441 1380 1.285 1.182 1.123 1.026 1.002

Fonte: IBGE/Pnad.
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Pelo artigo 403 da Consolidacgéo das Leis do Trabalho (CLT), com redagdo dada pela Lei 10.097, de 2000,
o trabalho de menores de 16 anos ¢ proibido, salvo em condi¢do de “menor aprendiz”, a partir dos 14
anos de idade, ressaltando que as condicdes de trabalho ndo podem prejudicar nem o seu
desenvolvimento, nem a sua freqli€ncia escolar. As pesquisas domiciliares do IBGE, porém, investigam
e publicam os resultados considerando como PIA a populacgdo a partir dos dez anos de idade. Por que
isso? Apesar dos progressos em tempos recentes (Quadro 4 adiante), o trabalho infantil ainda faz parte
do complexo de chagas sociais que o desenvolvimento econémico no pais ndo consequiu debelar
completamente. Pode parecer paradoxal que o mesmo Estado que proibe o trabalho infantil e torna
compulsério o acesso universal a escola tenha um dos seus mais importantes 6rgdos de pesquisa
investigando o trabalho infantil, ao mesmo tempo em que o governo promove programas do tipo do
Bolsa Escola para desestimular o trabalho do menor. Assim como a admissao do setor informal auxilia
a compreensdo do sistema econdmico na integra, e ndo apenas do setor formal, a admissio do trabalho
infantil como realidade de fato permite estudos e analises mais condizentes com a realidade do mercado
de trabalho brasileiro. Em muitos paises se consideram as idades de 65 ou 70 anos como limites
superiores da PIA. No caso das estatisticas brasileiras, ndo ha limite superior.

. Esses nimeros néo incluem as areas rurais da regido Norte, com excecdo de Tocantins, que até 2003

ndo eram investigadas pela Pnad. Incluidas essas areas, os totais seriam de 149,8 milhdes e 182,1
milhdes, respectivamente.

. A desconsideracdo do trabalho para autoconsumo e da construcéo para fins proprios como ocupacédo

altera, € claro, a distribuicao espacial em um instante de tempo qualquer, pois penaliza as areas rurais,
nas quais essas atividades tendem a ser mais importantes. Ndo ha razéo, todavia, para que esse
procedimento introduza viés no que tange a mudancas ao longo do tempo. De modo similar, as defini¢oes
utilizadas para ocupacéo e desocupacdo tendem a elevar a taxa de desemprego em um determinado
instante, mas ndo afetam a natureza das variagdes dessa taxa no tempo. Para maiores detalhes a
respeito, ver Ramos e Ferreira (2004).

. Doravante a PEA efetiva serd chamada aqui simplesmente de PEA, por questdes de simplicidade.
. Ver Quadro 6 para diferentes conceitos e definicdes da taxa de desemprego.
. De qualquer maneira, o mais importante € a direcdo da trajetdria, que ndo é afetada por essa escolha.

. Cabe destacar que, apesar de as taxas de desemprego serem idénticas em 1999 e 2004, o diagrama

indica que nesse interim houve uma melhora apreciavel do estado das artes no mercado de trabalho.

. Para maior compreensio do processo, ver o Capitulo 8 (Juventude no Brasil) da edigdo anterior desta

série [Rezende e Tafner (2005)].

E importante frisar que esses nimeros sdo gerados a partir das proprias Pnads para as seis regides da
PME.
. Registre-se novamente que esses valores sdo obtidos a partir da Pnad, considerando o universo da PME.

. Ver quadro geral sobre o mercado de trabalho em 2004 no final da Secéo 2.

. E verdade que parte desse maior peso da mao-de-obra qualificada se deve a praticas de terceirizacao
das atividades mais corriqueiras por meio da contratacdo de firmas prestadoras de servicos, que
tendem a ser de menor porte e nas quais, plausivelmente, a incidéncia de praticas informais é maior.
Com isso sdo evitados custos relacionados a carga tributaria e a inflexibilidades introduzidas pelas
normas e legislacdo trabalhistas, conforme analisado neste livro no Capitulo 4.

E importante destacar que a informalidade metropolitana, de acordo com as informacées da PME,
caiu ao longo de 2005 e inicio de 2006, o que torna licito esperar uma queda mais apreciavel no
plano nacional em 2005.
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14. E claro que ha uma certa tautologia aqui, o que, todavia, ndo invalida o cerne do argumento.

15. Enfocaremos aqui os rendimentos do trabalho principal, mas cabe ressaltar que comportamento e
variacOes observados para o rendimento de todos os trabalhos foram bastante similares.

16. Esse talvez seja o indicador agregado para o qual a inexisténcia da Pnad em 1994 mais se faca sentir.

17. Cumpre lembrar que esse € o diferencial bruto, sem levar em conta, por exemplo, o fato de as mulheres
estarem sobrepujando os homens em nivel de instrucdo, o que torna a situacdo ainda mais dispar.
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® Tecnologia, Exportagoes e Emprego

1. INTRODUCAO

Os ultimos anos foram palco de importantes transformacdes no funcionamento
do mercado de trabalho no Brasil. Algumas modificacdes pelas quais passou a
estrutura produtiva brasileira tiveram importantes conseqiiéncias sobre esse mer-
cado, originando novos desafios para a geracdo de emprego no pais, muitos deles
analisados no Capitulo 5 deste livro.

Uma dessas modificagdes foi o expressivo processo de abertura da economia
brasileira no inicio dos anos 1990, processo esse que continua acontecendo gra-
dualmente, por meio da ampliacido cada vez maior da participacio dos fluxos de
comércio exterior no Produto Interno Bruto (PIB). Embora possivelmente os prin-
cipais efeitos da abertura sobre o emprego ja se tenham esgotado, ndo ha duvida
sobre sua relevancia na reestruturacdo das atividades econdémicas do pais. A
maior exposicdo a concorréncia internacional, aliada aos requisitos de compe-
titividade necessarios para ganhar novos mercados, resultou na perda de impor-
tancia de algumas atividades menos competitivas na estrutura produtiva brasileira,
assim como no aumento da participagdo de outras atividades. Todo esse processo
trouxe modificagoes, ¢ claro, na forma como se distribui e se organiza o emprego
no Brasil.

Outro elemento fundamental em relagdo aos seus possiveis impactos sobre o
mercado de trabalho ¢ a incorporacio de novas tecnologias aos processos produ-
tivos. No Brasil, assim como no exterior, a tecnologia e a inovacdo tém modifica-
do constantemente velhos padrdes de organizacdo da produgdo, criado novas
formas de produzir os mesmos produtos, ou mesmo novos produtos antes
inexistentes. As inovagdes tecnoldgicas, especialmente as inovagdes nos processos
produtivos, costumam substituir o trabalho, em particular o trabalho menos qua-
lificado. Além disso, a existéncia de médo-de-obra mais qualificada e capaz de



Produtividade,

em termos gerais, esta
relacionada com
eficiéncia e diz respeito a
quantidade de produto
obtida com a utilizagcado de
determinados recursos
produtivos ou fatores de
producéo, como
funcionarios, maquinas e
equipamentos e demais
insumos. Neste capitulo,
estamos tratando da
produtividade do trabalho,
que representa a
quantidade de produto,
medida em valores
monetarios, produzida por
trabalhador. Para chegar
ao valor da produtividade
de uma empresa, levamos
em consideracdo o valor
da producédo da empresa
descontado de tudo que
foi gasto em matérias-
primas, pecas, componen-
tes e servicos de terceiros
- 0 que chamamos de
valor adicionado. A
produtividade &, portanto,
o valor adicionado pela
firma dividido pelo
numero de trabalhadores.

auxiliar nos processos de criacdo e modernizacdo tecnologica pode contribuir
para a ampliacdo da capacidade de inovagdo e da competitividade da economia.

Como conseqiiéncia da abertura e da modernizacao tecnologica, a economia
brasileira tem experimentado ganhos substanciais de produtividade nos ultimos
anos. Esses ganhos de produtividade, ao mesmo tempo em que ampliam a eficiéncia
produtiva da economia e a demanda agregada no longo prazo, também fazem
com que o mesmo volume de producio requeira um numero menor de trabalha-
dores. Nesse sentido, ¢ muito provavel que o crescimento de alguns setores crie,
hoje, menos empregos do que criaria ha alguns anos.

Dadas essas questdes, o objetivo deste capitulo ¢ analisar as principais mu-
dancas ocorridas no mercado de trabalho a partir das caracteristicas dos traba-
lhadores ocupados com carteira assinada e dos seus respectivos empregadores.
Busca-se também observar como as mudancas ocorridas na estrutura produtiva
brasileira modificaram o comportamento das empresas, melhor dizendo, daqueles
que demandam méao-de-obra na economia.'

Sendo assim, em primeiro lugar procura-se saber onde estio e como sdo os
empregos formais gerados atualmente na economia brasileira. Quais foram os
setores e as atividades econ6micas que mais ganharam espaco nos ultimos
anos? Quais sdo as firmas que mais empregam méao-de-obra e que mais tém
gerado novos postos de trabalho? Como se diferenciam as firmas exportadoras
das ndo- exportadoras em termos de numero e caracteristicas dos seus funcio-
narios? As empresas inovadoras e mais avangadas tecnologicamente demandam
trabalhadores diferentes das demais firmas brasileiras?

Em segundo lugar, pretende-se aqui também avaliar algumas caracteristicas
relacionadas com a qualidade do emprego gerado nessas firmas. Que tipo de
firma oferece melhores salarios e mais beneficios aos seus funcionarios? E por
qué?

Por fim, e esta é uma das questdes centrais do capitulo, examina-se o papel
que exercem a qualificacdo da méo-de-obra, a acumulacdo de capital humano
(sobre o assunto, ver Capitulo 3) e o aprendizado tecnoldgico no desempenho
competitivo das empresas e, conseqiientemente, do pais.

2. ONDE ESTAO 0S EMPREGOS?

O Brasil tem 91 milhdes de pessoas economicamente ativas, das quais 84,6 milhdes
estavam trabalhando em 2004.? Desse universo, cerca de 30,7 milhdes de pessoas
possuem carteira assinada e trabalham em 1,9 milhdo de empresas. Destas, mais
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de 15 mil sdo exportadoras — a maior parte delas concentradas na industria -, e
mais de 5 mil sdo estrangeiras - também em sua maior parte circunscritas na
industria, mas com uma elevada participacio nos servicos e no comeércio.

0 setor de servigcos detém a maior parte dos empregos, absorvendo cerca de
47% da populacdo ocupada e 61% dos trabalhadores com carteira assinada. A
agricultura ¢ o segundo maior setor em termos de ocupacdo total, respondendo
por 21% da populacido ocupada. Entretanto, nesse setor, o numero de pessoas
com carteira assinada ¢ bastante reduzido: aproximadamente 1,2 milhdo em um
universo de 17,7 milhdes de trabalhadores. Isso representa cerca de 4% do total
do emprego com carteira no Brasil. Por fim, tem-se a industria e o comércio,
absorvendo, respectivamente, cerca de 19% e 16% do total de empregos com
carteira assinada no pais.’

Na ultima década, o emprego com carteira cresceu cerca de 28%, o que
representa mais de 6 milhdes de novos empregos formais, 5 milhdes deles gerados
a partir do ano 2000, quando comecou a se reverter a tendéncia anterior de baixo
crescimento do emprego. Substancialmente, esses numeros mostram um processo
de recuperacio da atividade econémica apds o ano 2000.

Os setores de servicos e de comércio foram os maiores responsaveis pelos
novos empregos na ultima década, apresentando um aumento de 60% e 30% no
numero de empregos formais, respectivamente, o que fez com que eles ampliassem
sua participacdo na estrutura produtiva brasileira. Esse ganho ¢ natural em paises

TABELA 1

Brasil: Populagdo Ocupada Total e com Carteira Assinada - 2004
Setor Agricultura  Comércio Industria Servigos® Total
Populacéo ocupada total 17.733.835 14.653.228 12.402.692 39.806.539 84.596.294
(%) 21 17 15 47 100

Populacéo ocupada com carteira assinada 1.246.061 4.962.189 5.816.189 18.745.471 30.769.910

(%) 4 16 19 61 100
Grau de formalizagio (%) 7 34 47 47 36
Numero de empresas 22.910 934.116 251.843 750.383 1.959.252
Numero de empresas exportadoras 402 3.288 10.849 1635 15.129
Numero de empresas multinacionais 142 1.137 2.016 1.736 5.031

Fontes: IBGE/Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad), MDIC/Secex, Bacen/Censo de Capitais Estrangeiros no Brasil (CEB)
MTE/Relagéo Anual de Informagdes Sociais (Rais).

a . . U
Inclui administragdo publica.

b . =
Dessas, 963 sdo empresas exportadoras de bens (que podem ou ndo exportar servicos), enquanto as 672 restantes sdo empresas
exportadoras exclusivamente de servicos, como os de consultoria, engenharia e software.
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em processo de desenvolvimento, como o Brasil. E um fato caracteristico das econo-
mias desenvolvidas a maior participacdo do setor de servigos em detrimento da
industria e da agricultura: nos Estados Unidos, por exemplo, o setor responde por
80% do emprego. Isso reflete maior complexidade da estrutura produtiva, na
qual, crescentemente, os servicos adquirem importancia como atividade de su-
porte a producdo industrial. No caso brasileiro, a maior exposi¢cdo a concorréncia
internacional impeliu as firmas industriais a um processo intenso de reestruturacio
produtiva, muitas vezes caracterizada pela terceirizacdo de atividades antes de-
senvolvidas dentro da propria firma. Atividades como servicos de limpeza e ma-
nutencio, ou mesmo marketing e comercializacio, vdo sendo, paulatinamente,
realizadas por empresas especializadas, e ndo mais pela empresa industrial.

Segundo a Pesquisa Anual de Servicos (PAS)* do IBGE, as atividades que mais
empregam dentro do setor sdo as de limpeza, com 9% do emprego, e as lancho-
netes e os restaurantes, com 8% cada um. Esses numeros indicam que essas ativi-
dades sdo importantes na criagdo de emprego e renda para uma parcela significativa
da populagdo. Mas vale lembrar, entretanto, que existem ocupacdes no setor de
servicos mais intensivas em tecnologias e muito importantes do ponto de vista
da eficiéncia da economia. Aquelas em empresas especializadas na prestacio de
servicos para outras empresas, como de telecomunicacdes e de transporte, sdo
exemplos de ocupacdes de maior dinamismo tecnoldgico.

Na agricultura, os empregos com carteira cresceram 29% nos ultimos dez
anos, sendo que o crescimento mais forte se deu apos 2001. A evolucio do em-
prego agricola na década reflete dois movimentos distintos. Por um lado, existe
um processo de mecanizacdo da producdo, aliado a introducio de tecnologias
poupadoras de mdo-de-obra e a difusdo de técnicas de producdo e manejo inten-
sivas em capital, sobretudo nas culturas vinculadas aos mercados internacionais,
como soja, algoddo e cana-de-agucar. Esses fendmenos tendem a aumentar o
tamanho médio das propriedades e a produtividade da mio-de-obra, o que tem
como conseqiiéncia menor demanda por trabalhadores.

Por outro lado, ha um movimento de expanséo da fronteira agricola, especial-
mente nas regides Centro-Oeste e Norte, muito concentrado em culturas voltadas
para o mercado externo, como soja e algoddo no Centro-Oeste, por exemplo.
Essas culturas se beneficiaram, no inicio desta década, de uma conjuntura de
precos internacionais elevados, o que ampliou a sua rentabilidade e, provavel-
mente, incentivou novos investimentos e a ocupagdo de novas areas. Esses ultimos
fatores contribuiram para o aumento, entre 2001 e 2004, do nivel de ocupacéo da
mao-de-obra nas atividades agricolas, com e sem carteira assinada.
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{ GRAFICO 1 |-\

Taxas Anuais de Crescimento do Emprego Formal, segundo Setores Produtivos -
1996 a 2004
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Esse movimento recente superou a tendéncia historica, ja comentada aqui,
de reducdo da mio-de-obra ocupada nessas atividades por conta de desdobramen-
tos da modernizagdo da producéo.

No meio rural, a mdo-de-obra ¢ ocupada em atividades agricolas e nio-
agricolas. Cerca de 75% da populacio rural brasileira encontram-se ocupados
em atividades tipicamente agricolas, e esse percentual manteve-se estavel na
ultima década [Ferreira et alii (2006)].

Ja no que tange a evolucdo do emprego industrial, este foi o que menos
cresceu no Brasil durante a ultima década: apenas 8%. Observa-se nos ultimos
anos, porém, uma modificacdo na tendéncia que predominou na segunda metade
dos anos 1990.

0 emprego industrial com carteira assinada caiu mais de 13% entre 1995 e
1999, e caiu persistentemente em todos os anos desse periodo. Essa reducio do
emprego na industria esteve associada, em grande medida, aos processos de
reestruturacdo produtiva, fortemente baseados em reducdo de pessoal ocupado, e
que tiveram como conseqiiéncia substanciais aumentos de produtividade durante a
década. Nao deve ser negligenciada, nesse processo, a modernizagdo proveniente
das novas tecnologias e os seus impactos sobre a demanda de mdo-de-obra. Uma
parte importante dos investimentos realizados na modernizacdo das empresas, prin-
cipalmente aqueles voltados para compra de maquinas e equipamentos, ¢ poupa-
dora de mio-de-obra, principalmente de mio-de-obra pouco qualificada.

A partir de 2000, entretanto, o emprego industrial voltou a crescer, eviden-
ciando tanto o esgotamento do processo de reestruturacdo produtiva via reducdo
de pessoal ocupado como, e talvez mais importante, o crescimento refletido pelo
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Atividade (ou ocupagéo)
rural ndo-agricola é
aquela exercida por
pessoas residentes na
area rural em atividades
fora da agricultura, sejam
elas desenvolvidas na area
rural ou na urbana. Isso
porque o fato de as
pessoas residirem no meio
rural ndo significa que 1a
também exercam suas
atividades. Assim, um
pedreiro ou uma
empregada doméstica que
declare residir no meio
rural pode perfeitamente
ter o seu local de trabalho
no centro urbano
proximo. Por contraste, as
atividades agricolas séo
aquelas desenvolvidas
pelos residentes rurais em
atividades da agricultura,
no sentido amplo da
palavra, ou seja,
agricultura, silvicultura,
pecuaria, caca e
piscicultura.



Complexo industrial pode
ser definido como um
conjunto de setores e

atividades produtivas que
sdo fortemente inter-

relacionadas umas com as
outras. Assim, no
complexo agroindustrial
estdo incluidas desde as
atividades agricolas e
pecuarias até as
atividades industriais -
como a fabricacdo de
alimentos - que
processam as matérias-
primas produzidas pelo
setor agropecuario.

0 complexo metal-
mecanico compreende a
fabricacdo de materiais de
transporte (incluindo
avides e automoveis, por
exemplo), maquinas e
equipamentos, aparelhos
elétricos e eletronicos,
bem como os setores de
metalurgia e siderurgia.
No complexo de
construcao estao a
construcdo civil,
propriamente dita, e os
setores produtores de
materiais para a
construcédo, como o de
minerais ndo-metalicos

(ceramica, cimento etc.) e

madeira. A fabricacdo de
vestuario, tecidos e
calcados compde o
complexo téxtil.
Finalmente, o complexo
quimico compreende,
além da fabricacédo de
produtos quimicos e
farmacéuticos, a
petroquimica.

boom exportador que se seguiu a desvalorizacdo cambial, especialmente nos ul-
timos trés anos, e que favoreceu o crescimento da producio e do emprego no
setor: destaque-se que em 2004 o emprego com carteira assinada na industria
brasileira cresceu 7%.

A despeito desse recente crescimento, a manutencio, durante boa parte dos
anos 1990 e inicio desta década, de taxas de desemprego em niveis persistente-
mente elevados levou alguns analistas a questionar a capacidade da estrutura
produtiva brasileira para gerar novos postos de trabalho. A hipotese aventada na
época era que havia se reduzido o impacto potencial que o crescimento da producio
poderia ter sobre o emprego. Em outras palavras, se isso fosse verdade, a economia
brasileira, e particularmente a industria, teria de crescer mais do que antes para
gerar o mesmo numero de empregos.

Para avaliar essa questio, estudo recente do Ipea [Bahia (2006)] analisou os
cinco complexos industriais brasileiros responsaveis por 44% do emprego — formal
ou informal - gerados no pais e por 42% do PIB brasileiro. Sio eles: a) o complexo
agroindustrial; b) o da construcédo; ¢) o metal-mecéanico; d) o quimico; e e) o téxtil.

L/Z?'i;-:i;agéo dos Complexos Industriais no Emprego e no Produto - 1997 a 2003

[em %]
Complexo 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Participacdo no emprego
Agroindustrial 26,03 25,07 26,10 23,75 21,92 21,83 21,71
Construcdo 8,96 8,96 8,56 8,56 8,53 8,55 792
Metal-mecénico 3,92 3,84 3,55 3,95 4,05 393 4,08
Quimico 6,97 6,94 691 691 691 6,88 6,89
Téxtil 3,34 3,25 3.24 3,57 3,63 3,58 342
Participacdo no PIB

Agroindustrial 12,57 12,54 13,26 13,23 13,40 13,67 15,07
Construcdo 11,53 11,64 11,15 10,62 10,15 9,66 9,03
Metal-mecénico 737 6,46 6,22 7,46 735 7,36 7,71
Quimico 525 5,48 6,33 7,07 7,65 8,38 9,53
Téxtil 1,29 1,19 1,22 1,52 1,36 135 1,09

Fonte: Bahia (2006).
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Alguns desses complexos produtivos, tradicionalmente caracterizados pelo
uso intensivo de mao-de-obra, reduziram a sua participacdo no PIB brasileiro
nos ultimos anos. O complexo da construcido, por exemplo, era responsavel por
11,53% do PIB em 1997 e passou a ter uma representacdo de pouco mais de 9%
em 2003. Da mesma forma, a participacio desse complexo produtivo no emprego
total do pais se reduziu de 9% para 8% no mesmo periodo. O complexo téxtil
também viu reduzida a sua participacéo, de 1,29% para 1,09% do PIB entre 1997
e 2003, embora tenha mantido sua participacdo no emprego total relativamente
constante.

Por sua vez, o complexo agroindustrial, responsavel por 22% do emprego
brasileiro, ampliou sua participacdo no PIB de 12,6% para 15,1% no mesmo
periodo. Apesar desse crescimento, sua participacdo no emprego vem declinando
consistentemente desde 1997, o que pode significar que o setor vem ganhando
produtividade e incorporando progresso técnico de forma relativamente mais
profunda do que o restante da economia.

As simulagdes realizadas no estudo do Ipea mostram que, atualmente, para
cada crescimento de 1% nas vendas finais da industria, ha um aumento do em-
prego total no pais de 0,18%.° E interessante observar que esse mesmo cresci-
mento das vendas em 1996 ocasionaria um aumento de 0,28% no emprego. Dito
de outra forma, o mesmo crescimento das vendas geraria 222 mil novos empregos
em 1996 e cerca de 142,5 mil novos empregos no periodo atual, ou seja, 35,8%
menos postos de trabalho do que eram gerados ha quase dez anos.

0 Grafico 2 mostra o impacto do crescimento de cada complexo industrial
no emprego, isoladamente. O crescimento das vendas de todos eles, exceto o
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Crescimento do Emprego Total devido ao Aumento de 1% nas Vendas Finais dos
Complexos Industriais
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Vendas finais:

para compreender o
conceito é preciso
entender a diferenca
entre bens finais e bens
intermediarios. Em termos
simplificados, os bens
finais sdo aqueles que
servem diretamente ao
consumo enquanto os
bens intermediarios sao
matérias-primas, pecas e
componentes utilizados
na fabricacdo de outros
bens. Os automoveis, por
exemplo, representam um
tipo de bem final
produzido pelo complexo
metal-mecanico, enquan-
to o0 aco, produzido pela
siderurgia, ¢ um bem
intermediario do mesmo
complexo industrial. Nas
simulagdes realizadas pelo
estudo, o aumento de 1%
nas vendas considera
apenas as vendas de bens
finais. Isso nao significa
que ndo se considere o
aumento nas vendas de
produtos intermediarios,
mas sim, que esse
aumento pode ser menor
do que o que se observa
nas vendas finais.
Utilizando novamente o
exemplo do complexo
metal-mecanico, um
aumento de 1% nas
vendas de automoveis
implica maior consumo de
aco, mas o aumento nas
vendas de aco pode ser
menor do que 1%.



quimico, tem hoje um impacto menor sobre o emprego do que teria em 1996. O
complexo agroindustrial parece ser aquele no qual a relacdo entre crescimento
do produto e crescimento do emprego mais diminuiu: em 1996, um crescimento
de 1% da agroindustria geraria um crescimento de 0,12% no emprego total do
pais. Hoje, esse mesmo crescimento da produgdo agroindustrial aumentaria o
emprego total do pais tdo-somente em 0,05%.

Em funcéo de o complexo agroindustrial ser o mais representativo de todos
em termos de emprego, conforme acabou de ser visto aqui, a mudanca observada
na relacio entre crescimento do produto e crescimento do emprego para o con-
junto dos complexos industriais esta sendo fortemente influenciada por aquele
complexo produtivo. De fato, se retirado o complexo agroindustrial da analise, o
crescimento de 1% nas vendas finais de todos os demais complexos geraria um
aumento de 0,17% no emprego em 1996 e de 0,13% no emprego em 2003. Ainda
assim, a relagdo entre produto e emprego na economia brasileira apresenta uma
reducdo, embora menor do que quando considerado o complexo agroindustrial,
0 que aponta para a necessidade de um maior crescimento do produto a fim de
alcancar o mesmo crescimento do emprego.

Finalmente, do ponto de vista da localizacdo regional do emprego, ressalte-se
que uma das caracteristicas mais marcantes da estrutura produtiva brasileira ¢ a
expressiva concentracio regional das atividades produtivas, especialmente as in-
dustriais. Mais da metade do emprego formal no Brasil se encontra na regido Su-
deste. Essa concentracdo das atividades econdmicas, se por um lado pode gerar
ganhos de produtividade, como sera visto adiante, por outro ¢ um dos grandes
dilemas da economia brasileira. Assim como a producdo, o emprego também ¢
extremamente concentrado na regifo, conforme se pode depreender do Grafico 3.

No meio rural, contudo, a maior parte dos trabalhadores (formais e infor-
mais) esta localizada no Nordeste: 47% das pessoas ocupadas em atividades tipi-
camente agricolas e 35% em atividades nido-agricolas. Além disso, cerca de 46%
da populagédo rural brasileira estio no Nordeste [Ferreira et alii (2006)]. Esses
numeros evidenciam a elevada concentracio da populagdo rural justamente em
uma regido na qual as relacdes de trabalho nesse meio sio marcadas pelo alto
grau de informalidade.

A despeito da concentracido na regido Sudeste, a evolucio da distribuicdo
do emprego nos ultimos anos mostra novas tendéncias. A primeira tendéncia
marcante ¢ o fato de que as regides em que houve um maior incremento do
emprego formal no pais foram a Norte e a Centro-Oeste. Nelas o emprego cresceu
62% e 60% na ultima década, respectivamente. Esse crescimento foi fortemente
impulsionado pelo aumento do emprego agricola, processo esse, por sua vez,
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Brasil: Distribuicdo Regional do Emprego com Carteira
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derivado da expansdo da fronteira agricola em direcio a essas regides. Como
conseqiiéncia natural da expansio agricola, observa-se também forte crescimento
do comércio nessas mesmas regioes.

Outro fato novo na evolugdo do emprego nos ultimos anos ¢ a redugdo da
importancia do Sudeste na producdo e no emprego industrial. Muitos estudos ja
mostraram um processo que se convencionou chamar de relocalizacdo industrial.
Esse processo nada mais ¢ do que a migracdo de empresas industriais da regido
Sudeste para as outras regides brasileiras, claramente perceptivel a partir da re-
ducédo de 6% do emprego industrial na regido na ultima década. A explicacgio
fundamental para esse deslocamento regional € o fato de que, até certo ponto, a
concentracdo das atividades industriais ¢ benéfica para a produtividade das em-
presas. Porém, quando essa elevada concentracdo passa a representar custos

TABELA 3

Taxas de Crescimento do Emprego nos Setores e Regides Brasileiras entre 1995 e 2004
[em %]

Regido/setor Agricultura Comércio Industria Servicos Total
Centro-Oeste 103 112 65 48 60
Nordeste 27 74 30 36 37
Norte 101 141 50 55 62
Sudeste 25 48 -6 23 18
Sul 2 60 28 31 32
Total 29 60 8 30 28

Fonte: MTE/Rais.
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Grau de
internacionalizacdo
representa o quanto uma
economia estd ou nao
aberta aos fluxos
internacionais de
comércio. E medido como
a participacgdo dos fluxos
de comércio (ou seja, da
soma das exportagoes
mais importagdes) no PIB
do pais.

maiores, seja de mio-de-obra ou de servicos relacionados a producdo, a mesma
concentracio deixa de ser benéfica.® Assim, as empresas industriais tém migrado
para outras regides em busca de custos de producdo menores e, por vezes, de
incentivos fiscais de outros estados.

3. COMERCIO EXTERIOR, TECNOLOGIA E GERACAO DE EMPREGOS

Sabe-se que o comércio exterior e a tecnologia tém efeitos diretos e indiretos
sobre o volume e a qualidade do emprego. Boa parte dos fendmenos que foram
constatados na se¢do anterior se deve a esses dois fatores.

O maior grau de internacionalizacdo da economia brasileira pode ser con-
siderado como uma das causas para as transformacdes no mercado de trabalho
no periodo recente. De fato, a economia brasileira era, até¢ a década de 1980,
bastante fechada ao comércio internacional, e vivenciou um rapido processo de
abertura, cujo impacto no mercado de trabalho nio foi desprezivel (Quadro 1).

Na primeira metade da década de 1990 o emprego na economia brasileira
foi afetado, também, pela instabilidade politica e macroeconémica. Néo ¢ trivial,
portanto, afirmar que a abertura da economia tenha sido a unica responsavel
pela queda no nivel de emprego na economia,’ apesar de a valorizacio do real na
segunda metade da década de 1990 ter amplificado os impactos negativos da
abertura sobre o mercado de trabalho. Apds mais de uma década do inicio desse
processo, os efeitos negativos sobre o emprego ja ndo sido sentidos com a inten-
sidade inicial, e a estrutura produtiva na qual ele resultou - mais internacionaliza-
da e, nessa medida, também mais competitiva — pode ser promissora em termos
de outras fontes de dinamismo e de crescimento do emprego.

Uma dessas fontes de dinamismo, a propdsito, esta relacionada com as ex-
portacdes. Hoje, uma boa parte das empresas brasileiras estd, de alguma forma,
inserida no mercado internacional e ¢ responsavel por uma parcela consideravel
do emprego na economia brasileira. Nas firmas exportadoras continuas, que sio
aquelas que exportaram ininterruptamente entre 2000 e 2004, trabalha um em
cada dez trabalhadores brasileiros. Se tomadas em consideracio também as em-
presas que entraram e sairam do mercado externo no periodo, elas empregam um
em cada oito trabalhadores do pais.

Quanto as suas caracteristicas, sabe-se que as empresas exportadoras sio
mais produtivas do que as firmas que ndo exportam, isto ¢, geram mais valor
agregado para um mesmo numero de trabalhadores. Sabe-se também que essa
maior produtividade ¢ um dos fatores que faz com que a firma possa entrar no
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Quais Foram os Efeitos da Abertura Comercial sobre o Emprego?

O processo de abertura comercial do Brasil teve inicio no final da década de 1980 com o fim
das medidas que tornavam as importacdes proibitivas. No inicio da década seguinte comecou
a ser implementado o cronograma de reducédo das aliquotas do imposto de importacdo. O au-
mento mais expressivo das importagdes foi impulsionado com a valorizagio da taxa de cambio,
em meados da mesma década. A maior penetracdo dos bens importados fez com que muitas
empresas menos eficientes e de menor capacidade competitiva se retirassem do mercado, o
que, € claro, afetou o nivel de emprego da economia.

No inicio do processo de abertura, as principais caracteristicas do esforco do setor produ-
tivo brasileiro para reduzir custos e permanecer num mercado mais competitivo foram a redu-
¢do do pessoal ocupado e a terceirizacdo de atividades antes desenvolvidas na propria empresa.
0O resultado foi uma queda significativa do nimero de trabalhadores ocupados, especialmente
nas atividades industriais.

Uma outra fonte de perdas de emprego derivada da abertura comercial foi o acesso a
importacdes de insumos, maquinas e equipamentos utilizados pelas empresas, os quais, impor-
tados, além de serem mais baratos, de modo geral possuiam tecnologia mais avangada, neces-
sitando menos trabalho para produzir os mesmos bens. Evidentemente, a modernizacdo das
técnicas de producdo possibilitada pela importacdo desses equipamentos teria, e de fato teve,
impactos negativos no nivel de emprego, embora esse mesmo processo também possa gerar
outros tipos de emprego - em servicos de apoio a producéo, por exemplo.

Esperava-se, entretanto, que o impacto negativo no emprego fosse temporario e que, no
longo prazo, o efeito se invertesse. A razdo para isso estava no fato de o Brasil ser um pais com
abundancia de médo-de-obra e recursos naturais. Em virtude disso, poderia produzir bens in-
tensivos em méo-de-obra de forma mais barata do que outros paises, aproveitando os seus
menores salarios vis-a-vis os do mundo desenvolvido. Conseqiientemente, no longo prazo, as
atividades nas quais o pais se especializaria no comércio mundial e que sobreviveriam ao pro-
cesso de abertura seriam justamente aquelas que precisam de mais mao-de-obra, contribuindo
para a ampliacdo do nivel de emprego.

Passada mais de uma década do inicio do processo de abertura, sabe-se que ela gerou
perdas de emprego devidas a dois fatores [Soares, Servo e Arbache (2001)]. Em primeiro lugar,
a concorréncia direta com os produtos importados realmente retirou do mercado brasileiro
alguns produtores menos competitivos. Entretanto, o efeito mais importante parece mesmo ter
sido o efeito indireto relacionado aos aumentos de produtividade, que ampliaram o valor (ou a
quantidade de produto) produzido por trabalhador. O acesso a insumos e equipamentos im-
portados mais baratos e avancados, bem como o esforco das firmas brasileiras para reduzir seus
custos de producédo foram os grandes responsaveis por esse processo.

Apesar dos impactos negativos em termos de emprego, esses ganhos de produtividade
contribuiram para aumentar a eficiéncia do setor produtivo doméstico. Hoje, pode-se dizer
que o pais tem demonstrado capacidade de insercdo internacional em setores intensivos em
escala e tecnologia, além dos setores tradicionais. Desse ponto de vista, pode-se ampliar a
capacidade de geracdo de emprego em segmentos de mercado tradicionalmente dominados
pelos paises desenvolvidos.
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mercado internacional, ou seja, as firmas mais produtivas tém maiores chances
de exportar do que as menos produtivas. Entretanto, também pode haver o efeito
inverso, qual seja, que a entrada da firma no mercado internacional contribua
para aumentar a sua produtividade.

Isso pode acontecer por varios motivos relacionados com o aprendizado da
empresa quando ela comega a exportar. A exposi¢do da empresa ao mercado
internacional e as exigéncias de um mercado consumidor mais sofisticado sio
algumas das fontes de aprendizado importantes para as empresas. Além disso, 0s
exportadores exploram potencialidades oriundas da importacdo de insumos e
equipamentos e tendem a adequar seus padrdes tecnoldgicos e de qualidade as
exigéncias dos mercados externos. A par dessa exposicdo a concorréncia, a
internacionalizacdo da empresa via exportacdes também amplia as possibilidades
de cooperacdo e relacionamento com outras empresas, em nivel mundial.

Estudo recente do Ipea [Araujo (2006)] mostra, para firmas que comecaram a
exportar entre 1998 e 2000, que existiram fortes ganhos de produtividade associados
a sua entrada no mercado internacional. No ano seguinte ao ingresso nesse mercado,
as firmas aumentaram em 12,2% a sua produtividade. Esse ganho nio se esgotou
logo depois de a firma comecar a exportar: continuou ocorrendo por até dois anos
depois da entrada. O fato pode evidenciar que ha um processo continuo de ganhos
de produtividade relacionado com as exportagdes, provavelmente devido a maior
exposicdo a concorréncia e as demais razoes ja citadas aqui.

A primeira vista, pode-se pensar que esses ganhos de produtividade tiveram
impactos negativos no emprego. No entanto, o mesmo estudo mostra que, além de
aumentar sua eficiéncia, as empresas que comecaram a exportar fizeram mais
contratacdes do que as que ficaram confinadas ao mercado doméstico (ver também
Capitulo 4). Evidentemente também o crescimento das vendas derivado da con-
quista de novos mercados, em uma conjuntura de crescimento do comércio inter-
nacional, pode explicar por que essas firmas cresceram mais do que as que nunca
exportaram. As firmas que estrearam nas exportagcoes nesse periodo e que conti-
nuaram exportando tiveram aumentos de mais de 50% nas suas vendas no primeiro
ano e no segundo ano posterior a expansdo de suas fronteiras. O emprego, por sua
vez, cresceu mais de 20% em cada um dos dois anos seguintes. Como as receitas
cresceram mais do que o emprego, isso explica por que essas empresas ganharam
produtividade ao mesmo tempo em que contrataram mais trabalhadores.

Os trabalhadores, contudo, ndo tiveram imediatamente reflexo desses ganhos
de produtividade repassados a eles sob forma de maiores saldrios. Isso nio significa
que firmas exportadoras ndo paguem maiores salarios (veremos adiante que o
salario médio das exportadoras é superior ao das ndo-exportadoras), mas apenas
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que isso nio acontece no momento seguinte a entrada da firma no comércio
internacional, e sim num prazo mais longo. O movimento inverso - de destruicio
de postos de trabalho -, este sim acontece quando a firma nio é bem-sucedida
nas exportagdes. As firmas que, por alguma razéo, desistiram do mercado inter-
nacional demitiram, no ano seguinte a saida, 9,6% mais empregados do que as
firmas que nunca exportaram. Talvez seja essa a razdo para que o crescimento do
emprego no conjunto das firmas exportadoras — que inclui tanto as que se man-
tém exportando quanto as que ndo foram bem-sucedidas nas exportacdes - te-
nha sido menor do que nas exportadoras continuas,® que sdo aquelas que ja estio
consolidadas no mercado internacional (Tabela 4, para o crescimento total do
emprego, e Grafico 4, para o crescimento médio do emprego por firma).

Tudo isso evidencia que o comércio internacional, especialmente as expor-
tacoes, pode ter impactos positivos sobre o emprego na economia. Também aponta
para o fato de que pode ser benéfico para o crescimento do pais ampliar o numero
de firmas exportadoras e, principalmente, manté-las no mercado internacional. E
claro, entretanto, que a maior parte do emprego no pais esta no setor de servigos

TABELA 4
Numero de Trabalhadores com Carteira em Firmas Multinacionais, Exportadoras e nas Grandes
Empresas Industriais - 2000 e 2004

Participacdo Crescimento

Firmas Numero 2000 2004 percentual ()
Todas Firmas 1.638.566 1.959.252 19,6
Trabalhadores ~ 25.843.993 30.769.910 19,1
Multinacionais Firmas 5.031 5.031 03 0,0
Trabalhadores 1.222.666 1.315.998 4,3 7,6
Exportadoras Firmas 16.017 17.743 0,9 10,8
Trabalhadores 3.466.139  3.945.843 12,8 13.8
Exportadoras continuas Firmas 8.144 8.144 0,4 0,0
Trabalhadores 2.601.852 3.045.744 99 171
Industriais Firmas 225.433 251.843 0,8 1,7
Trabalhadores 4.887.517 5.816.190 18,9 19,0
Industriais com mais de 500 funcionarios Firmas 1.175 1.368 0,0 16,4
Trabalhadores 1.701.068 2.189.484 7.1 28,7

Fontes: IBGE/Pesquisa Industrial Anual (PIA), PAS, Pesquisa Industrial de Inovagdo Tecnoldgica (Pintec) e Pnad, MDIC/Secex,
Bacen/CBE, Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), Instituto Nacional de Propriedade Industrial (Inpi)
e MTE/Rais.

Obs.: Existe sobreposi¢do entre as categorias de firmas expressas na tabela - por exemplo: o conjunto das firmas exportadoras contém
todo o conjunto das exportadoras continuas.
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Taxas de Crescimento do Emprego Formal Médio nas Firmas Brasileiras entre
2000 e 2004
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e em empresas ndo exportadoras - incluindo as pequenas e médias empresas. De
qualquer maneira, o efeito das exportagcdes sobre o emprego nao ¢ desprezivel. A
titulo de ilustracéo, entre 2000 e 2004, as empresas exportadoras continuas geraram
aproximadamente 400 mil novos postos diretos de trabalho. Se levarmos em
consideracdo o emprego indireto gerado pelo aumento das exportacdes, esse nu-
mero pode ser ainda maior.

0 crescimento de 19% do emprego formal no pais nos ultimos quatro anos ¢é
o resultado de um processo de contratagdes maior do que demissdes de trabalhadores
pelas firmas. Uma parte dessas contratacdes e demissoes ¢ realizada por firmas que
ja estdo consolidadas no mercado. Entretanto, uma parcela ndo-desprezivel dessas
contratacdes ou demissdes ocorre devido ao nascimento ou morte de empresas.’
Nesse sentido, pode ser que uma parcela desse crescimento do emprego se deva a
constituicdo de novas firmas. Como mostra a Tabela 4, o numero total de empresas
no Brasil cresceu 20%, ou seja, mais do que o emprego no periodo, o que resultou
em um crescimento médio de empregos, por firma, negativo (-0,4%, Grafico 4).
Isso indica que, para o conjunto da economia, o crescimento do emprego parece ter
sido resultado de um movimento de criacdo de novas firmas mais intenso - mais
do que de contratacdes por parte das firmas ja estabelecidas.

No entanto, isso ndo ¢ verdade para alguns grupos de empresas, nas quais o
emprego aumenta mais do que o numero de firmas, evidenciando o crescimento
dessas empresas. Esse dado fica mais claro quando se calcula a taxa de cresci-
mento do numero médio de empregados por firma (numero de trabalhadores divi-
dido pelo numero de firmas), expressa no Grafico 4.
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Por esse critério, as empresas exportadoras mostraram ser mais dindmicas na
criacdo de empregos do que o conjunto das empresas brasileiras. O emprego nas
exportadoras continuas cresceu 17,19%, tanto no total quanto na média por firma."
Esse resultado também foi obtido por um estudo do Ipea que constatou que as
firmas exportadoras que se mantiveram no mercado internacional entre 1997 e
2003 geraram mais empregos no periodo do que empresas similares que ndo ex-
portam [Homsy e Costa (2006)]. Por sua vez, o conjunto das empresas exportadoras
- que inclui as que entraram e sairam do mercado internacional no periodo - criou
menos empregos do que as exportadoras continuas. Na média, cada uma delas
gerou 2,8% a mais de empregos entre 2000 e 2004. Isso pode ser resultado do
movimento de destruicio de empregos ocasionado pelas firmas que desistiram ou
ndo foram bem-sucedidas nas exportagées, como argumentado anteriormente. Ndo
se pode esquecer que o bom desempenho das empresas exportadoras, nesse periodo,
estd relacionado também com a conjuntura internacional de crescimento do co-
mércio mundial e com a taxa de cAmbio favoravel desse periodo.

Quanto as empresas estrangeiras, um fato relevante na estrutura produtiva
brasileira ¢ que a sua presenca na economia brasileira ¢, hoje, muito maior do
que ha alguns anos. Elas representam uma grande parcela da producio brasileira
- quase metade das vendas da industria sio de empresas multinacionais - e
empregam um em cada 20 trabalhadores brasileiros. O emprego médio nessas
empresas cresceu cerca de 7,6% no periodo."

A par da insercdo externa, outro fator importante para a geracio de emprego
e para a qualidade dos postos de trabalho no setor produtivo brasileiro ¢ a
tecnologia. O sentido amplo de tecnologia esta relacionado aos processos e técnicas
utilizados nas atividades humanas, a fim de torna-las mais eficientes e menos
custosas. A evolucdo das técnicas e dos processos utilizados para produzir os
bens e servicos de que necessitamos ¢ um fendomeno mundial e que acompanha
toda a historia da humanidade. Nos ultimos anos, contudo, a evolugdo tecnoldgica
vem acontecendo de modo cada vez mais rapido, modificando nédo apenas a
forma pela qual se produz, mas também criando novos produtos e servicos. Isso
vem acontecendo tanto nos paises desenvolvidos quanto em paises menos de-
senvolvidos como o Brasil. O impacto de tais mudancas sobre o emprego e sobre
as relacdes de trabalho ¢ imenso. As novas tecnologias permitem produzir as
mesmas coisas com menos esforco, ou seja, menos trabalho. Além disso, as em-
presas que empregam novas tecnologias necessitam de mao-de-obra mais quali-
ficada para opera-las.

Na industria brasileira, existem 84 mil firmas com mais de dez funcionarios.
Cerca de 30 mil - ou pouco mais de 1/3 delas - realizaram, entre 2001 e 2003,
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Inovacdo tecnoldgica ¢
definida como a criacéo
de um produto (bem ou
servico) ou a
implementacdo de um
processo produtivo
tecnologicamente novo
ou substancialmente
aprimorado. A inovacao
de produto abarca desde
modificacées
incrementais no produto
fabricado pela firma, caso
representem uma melhora
substancial do produto
existente, até a criacéo,
propriamente dita, de um
novo produto
tecnologicamente
diferente dos anteriores.
Uma inovacdo de
processo vai desde a
compra de maquinas e
equipamentos diferentes
dos anteriormente
utilizados até mudancas
no processo técnico de
transformacéo do
produto. A inovacdo
tecnoldgica pode resultar
de novas pesquisas e
desenvolvimentos
tecnoldgicos ou mesmo
de novas combinacdes de
tecnologias ja existentes.

algum tipo de inovacdo tecnoldgica ou possuem um projeto de inovacio em an-
damento. Entre as firmas brasileiras com mais de 500 funcionarios, entretanto, o
percentual de firmas que realizaram algum tipo de inovacéo tecnoldgica ¢ subs-
tancialmente maior: pouco mais do que sete em cada dez firmas. Ou seja, das
1.368 firmas com mais de 500 funcionarios da industria brasileira, cerca de 990
implementaram inovagdes de produtos ou processos. Por essa razio, esse conjunto
de firmas - que representa uma fatia muito pequena do numero total de firmas
(menos de 0,01%), mas ao mesmo tempo responde por 7,7% do emprego - esta
sendo usado como uma amostra das firmas inovadoras na industria brasileira.

A menor parte das inovacdes realizadas pelas firmas brasileiras ¢ constituida
de inovagdes de produto. Estas podem ser a criacdo de um produto inexistente no
mercado ou que ja existe, mas ainda néo ¢ fabricado pela firma. Podem ser ainda o
aprimoramento substancial de um produto ja existente no portfolio da empresa.
Entretanto, a maior parte das firmas inovadoras realiza inovagdes de processo, que
vio desde a compra de maquinas e equipamentos diferentes dos anteriormente
utilizados até mudangas no processo técnico de transformacdo do produto.

0 que esse panorama mostra ¢ que o desenvolvimento tecnoldgico ¢ um
fendmeno incorporado a rotina de uma boa parte das firmas brasileiras. Um dos
efeitos desse fato sobre o mercado de trabalho diz respeito a qualificacdo de
mao-de-obra de que as firmas necessitam antes e depois de realizar a inovacio.

Um outro efeito comumente lembrado quando se fala da incorporacio de
progresso técnico a economia sdo as possiveis conseqiiéncias negativas em termos
de emprego. As inovagdes sdo sempre associadas a demissdes de trabalhadores. O
Grafico 4, porém, revela de maneira cabal que as grandes firmas brasileiras -
aquelas com mais de 500 funciondrios e que sdo mais inovadoras e mais avancadas
tecnologicamente — geraram muito mais empregos do que a média do pais. O cres-
cimento do emprego nessas firmas foi de 29%, o que significou a cria¢do de quase
500 mil novos postos de trabalho. Esses resultados sugerem que, apesar de ser
poupadora de mao-de-obra, a tecnologia — especialmente quando relacionada a
inovacdes de produto — pode abrir novas oportunidades de crescimento para as
empresas que, talvez, compensem o efeito negativo inicial sobre o emprego.

4. COMO SAO 0S EMPREGOS E 0S TRABALHADORES?

Assim como as firmas sdo diferentes em termos do uso que fazem da tecnologia
e de sua insercdo no mercado externo, por exemplo, os empregos gerados por
essas firmas também sio diferentes - nao so6 os empregos, mas também as quali-
ficacdes e as caracteristicas dos trabalhadores que sdo necessarias para que eles

372 e Brasil: o estado de uma nagdo e 2006



ocupem esses ou outros postos de trabalho. Assim, esta secdo quer verificar quais
sdo e como tém evoluido as principais caracteristicas da mdo-de-obra ocupada
no pais. Em primeiro lugar serdo focadas as diferencas existentes entre os grandes
setores econOmicos.

Sabe-se que existem diferencas na remuneracdo de homens e mulheres na
economia brasileira, mesmo para trabalhadores com qualificacdes similares.'? A
Tabela 5 mostra que as mulheres também tém uma menor participacio no mercado
de trabalho formal. Cerca de 61% das pessoas que trabalham com carteira assinada
no Brasil sdo homens, e esse percentual é ainda maior na agricultura e na industria:
849% e 72%, respectivamente. Nas atividades agricolas, onde a participacio femi-
nina ¢ a menor, um homem possui 47% a mais de chances de ingressar no mer-
cado de trabalho do que uma mulher (Quadro 3 adiante).

Em relacdo a idade, nota-se que os trabalhadores mais jovens estdo no co-
mércio, enquanto os mais experientes se encontram no setor de servigos, onde a
média de idade dos trabalhadores ¢ de 38 anos. No caso da agricultura, setor no
qual a idade média ¢ de 35 anos, vem ocorrendo um envelhecimento da populacdo
ocupada nos ultimos anos. Os jovens com menos de 18 anos vém reduzindo sua
participacdo no meio rural, especialmente nas atividades agricolas, evidenciando,
provavelmente, um processo de migracdo dos jovens para as areas urbanas.

0 tempo durante o qual um trabalhador permanece no mesmo emprego ¢
um importante indicador de rotatividade da mio-de-obra. Ele pode sinalizar que
as empresas incorrem em custos irrecuperaveis por treinar a sua mio-de-obra ou
que existe algum processo de aprendizado tecnoldgico no interior da firma. Isso
tornaria a rotatividade dos trabalhadores relativamente mais cara para a firma.
Sendo assim, ¢ razoavel acreditar que o processo de aprendizado se reflita nesse
tempo de permanéncia, pois as empresas tém dispéndios de treinamento que
seriam perdidos com uma rotatividade alta. Além disso, o emprego mais estavel

TABELA 5
Brasil: Principais Caracteristicas da Populacdo Ocupada com Carteira Assinada - 2004

. . L. Lo Servigos sem Setor
Indicador/setor Agricultura  Comércio Industria o o Total
setor publico  publico
Escolaridade (anos) 52 9,2 8,4 9,3 10,8 9,3
Idade média (anos) 35,4 31,0 333 35,5 411 35,7
Tempo de emprego (meses) 39,3 36,0 54,2 54,6 130,4 68,9
Percentual de homens 84,5 60,0 72,3 63,8 41,9 61,6

Fontes: IBGE/PIA, PAS, Pintec e Pnad, MDIC/Secex, Censo de Capitais Brasileiros no Exterior (CBE) e Bacen/CEB, MPOG/Portal de
Compras do Governo Federal (ComprasNet), Capes, Inpi e MTE/Rais.
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favorece o aprendizado tecnoldgico e retroalimenta as potencialidades da firma,
ao mesmo tempo em que reduz os dispéndios de treinamento, atragdo e demissio
de pessoal.

Em média, um trabalhador brasileiro permanece empregado numa mesma
empresa por 69 meses, ou aproximadamente seis anos. O tempo de permanéncia,
contudo, ¢ a metade desse para trabalhadores do comércio, e cerca de 40 meses
para trabalhadores agricolas. Nos servicos, um trabalhador permanece em média
65 meses numa mesma empresa. No calculo desses indicadores, a administracio
publica foi retirada do setor de servicos e analisada separadamente. Observe que,
no setor publico, como era de se esperar, a permanéncia dos trabalhadores ¢
substancialmente maior: em torno de 130 meses.

Existem também, como se sabe, relacdes muito fortes entre tecnologia e
qualificacdo da mio-de-obra. Essa relacdo acontece nos dois sentidos: firmas
que utilizam tecnologias mais avancadas tendem a empregar trabalhadores mais
qualificados, capazes de entender e operar essas tecnologias, assim como traba-
lhadores mais qualificados sdo capazes de melhorar o desempenho tecnologico e
competitivo das firmas, contribuindo para o seu potencial criativo. Firmas que
ocupam méao-de-obra mais qualificada tém mais condicdes de diferenciar e ga-
rantir a qualidade do produto gerado. Por isso mesmo, a escolaridade média dos
trabalhadores da firma ¢ um indicador importante para o seu nivel tecnologico.

Nesse sentido, um dos fatos novos que pode ser observado no mercado de
trabalho nacional ¢ justamente um aumento da qualificacio entre os trabalhadores
empregados no setor produtivo. Os trabalhadores brasileiros com carteira assinada
estudaram, em média, nove anos, ou seja, completaram o primeiro grau. Os tra-
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balhadores agricolas sdo os menos qualificados da estrutura produtiva: em mé-
dia, eles estudaram apenas 5,28 anos. No extremo oposto, os maiores niveis de
qualificacdo estdo nos setores de servicos e comércio. As pessoas que trabalham
nessas atividades estudaram em média 9,92 anos no setor de servigos, e 9,17
anos no comércio. Evidentemente esses numeros escondem uma heterogenei-
dade muito grande em termos de qualificacdo da mao-de-obra. Isso ocorre espe-
cialmente no setor de servicos, no qual convivem desde trabalhadores do sistema
financeiro, telecomunicacées, educacio e administracio publica - setores em
que os trabalhadores possuem uma qualificacdo maior — até os servicos pessoais,
tradicionalmente de menor qualificacio.

Esse movimento de maior qualificacdo da mio-de-obra também vem ocor-
rendo em setores especificos. Na agricultura, por exemplo, apesar da menor qua-
lificacdo dos trabalhadores ocupados, a escolaridade média também vem
aumentando. O Grafico 6 mostra a evolugdo da escolaridade da populacdo resi-
dente no meio rural, empregada em atividades agricolas e ndo-agricolas. Percebe-se
que, tanto entre os trabalhadores de atividades agricolas quanto nio-agricolas,
diminuiu a proporcio daqueles com menos de trés anos de estudo. Entre os tra-
balhadores agricolas, aumentou muito a participacido de pessoas que tém entre
quatro e sete anos de estudo. Para os residentes no meio rural que trabalham em
outras atividades que ndo a agricultura, aumentou, principalmente, a participacio
de trabalhadores com mais de 11 anos de estudo.

Assim como na agricultura, os trabalhadores industriais estio se tornando cada
vez mais qualificados. O Grafico 7 mostra o tempo de estudo médio dos trabalha-
dores industriais entre 1998 e 2004. Esse aumento na escolaridade resulta em um
crescimento na proporcido entre trabalhadores qualificados e nio-qualificados
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nas firmas da industria brasileira. Estudo recente do Ipea mostra que, em 1996,
existiam aproximadamente sete trabalhadores nio-qualificados - trabalhadores
com escolaridade inferior a cinco anos de estudo — para cada trabalhador quali-
ficado - aqueles com mais de 11 anos de estudo [Giovannetti e Menezes-Filho
(2006)]. Em 2002, para cada trabalhador qualificado na industria, existiam apenas
quatro trabalhadores nio-qualificados.

Este mesmo estudo argumenta que grande parte da explicacio para essa
dinimica esta na ampliacdo da demanda por trabalhadores qualificados por parte
das firmas brasileiras. O desenvolvimento tecnologico € o fator fundamental para
explicar esse crescimento da demanda por qualificacdo. Pode-se observar que
empresas inovadoras possuem mais trabalhadores qualificados para cada traba-
lhador ndo-qualificado do que firmas idénticas a elas com a unica diferenca de
néo terem inovado. A mesma diferenca pode ser encontrada em firmas que in-
vestem em pesquisa e desenvolvimento (P&D) vis-a-vis as que nio investem.
Ademais, a maior demanda por qualificacio parece estar sendo acompanhada,
também, por uma oferta de trabalho mais qualificada, como mostra o Capitulo 5
deste livro.

Ainda mais evidéncias a esse respeito podem ser obtidas com a observacdo
das caracteristicas da mio-de-obra ocupada nas empresas mais competitivas da
industria brasileira. Verifica-se que existe uma relacdo muito estreita entre o
perfil da mio-de-obra e o desempenho das firmas.

Existem diferentes estratégias competitivas das firmas na industria brasileira.
De modo geral, pode ser considerado que as firmas competem por preco ou por
diferenciacio de produto. A estratégia de diferenciacdo de produto via inovagio
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¢ a mais promissora para os empregados, para a empresa e para o pais. Essas
empresas estabelecem estratégias menos sujeitas a concorréncia via menores
saldrios, maiores jornadas de trabalho ou derivadas de recursos naturais
(commodities) muito vulneraveis a flutuacoes de precos.

As estratégias de competicdo das firmas na industria brasileira foram aqui
classificadas em trés categorias:'® a) firmas que inovam e diferenciam produtos;
b) firmas especializadas em produtos padronizados; e ¢) firmas que néo diferenciam
produtos e tém produtividade menor.

Entre as 72 mil firmas com mais de dez funcionarios da industria brasileira,
mais de 55 mil competem basicamente por precos em mercados preponderante-
mente localizados. Sdo firmas que nio exportam, ndo diferenciam produtos e
tém indicadores de produtividade da mao-de-obra menores do que a média da
industria. Respondem por apenas 11% do total das vendas da industria, mas,
apesar de serem firmas pequenas, empregam 38% dos trabalhadores industriais.
Estes sdo, em média, menos qualificados do que os do restante da industria, o que
por certo tem relacdo com a baixa produtividade dessas firmas. Além disso, os
trabalhadores dessas empresas passam menos tempo empregados na mesma fir-
ma, evidenciando uma situacio de emprego menos estavel do que no restante da
industria.

O preco também desempenha um papel importante na competitividade para
as firmas especializadas em produtos padronizados. A diferenca ¢ que essas fir-
mas sdo maiores e muito mais produtivas do que as primeiras. Algo como 63%
das vendas da industria sdo feitos por firmas como estas, que empregam 49% dos
trabalhadores industriais, ou seja, a maior parte da industria brasileira ¢ consti-
tuida de firmas com essas caracteristicas. A escolaridade da méo-de-obra e o
tempo de permanéncia no emprego sdo maiores entre essas firmas do que entre
as firmas com produtividade menor.

Por fim, as firmas mais avancadas do ponto de vista tecnoldégico sdo as
exportadoras, que introduzem inovagdes tecnologicas e que diferenciam os seus
produtos. Esses fatores fazem com que elas usem uma estratégia de competicio
marcada mais pela qualidade e diferenciacio do seu produto do que propriamen-
te por precos mais baixos. Os trabalhadores dessas empresas sdo mais qualifica-
dos do que os da média da industria. Também ficam mais tempo na mesma firma,
o que possibilita ganhos de produtividade associados com o aprendizado do tra-
balhador dentro da propria empresa.

Os diferentes perfis da médo-de-obra nos diversos tipos de firma deixam
claro ser esse um fator estreitamente relacionado com o desempenho das empresas
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Produtos padronizados
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dentemente de quem o
produz e, portanto, ndo se
diferencia dos demais
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mercado dos seus
concorrentes € o preco.
Produtos como soja, ago e
outras commodities séo
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e da industria brasileira. Um dos seus desdobramentos ¢ que essas firmas acabam
por remunerar melhor os seus trabalhadores.

A inovacdo tecnoldgica nas empresas pode ter diferentes graus de comple-
xidade. Existem inovacdes de processos e de produtos.'* As primeiras sdo, em sua
grande parte, mais simples porque podem estar relacionadas com a compra de
equipamentos mais sofisticados, por exemplo. Existem também inovacdes pura-
mente adaptativas, no sentido de que sdo novidades para a firma mas constituem
produtos ou processos ja conhecidos no mercado nacional. As inovagdes de pro-
duto novo para o mercado sdo aquelas que envolvem a criacdo efetiva de um
produto que néo existe no mercado brasileiro, e caracterizam-se por uma com-
plexidade muito maior, dado que requerem um volume superior de informagdes,
tanto qualitativa como quantitativamente.

No que diz respeito a inovagdo tecnoldgica nas firmas industriais, percebe-se
uma clara tendéncia de maior escolaridade da mio-de-obra em firmas que inovam
de forma mais agressiva. Empresas que, entre 1998 e 2000, criaram um produto
novo que nio existia no mercado brasileiro tém trabalhadores mais qualificados
e mais estaveis do que as que apenas inovaram. Estas ultimas, por sua vez, possuem
mao-de-obra mais escolarizada do que as empresas que ndo implementaram
qualquer tipo de inovacéo.

A mesma relacio pode ser observada nas firmas exportadoras ante as nao-
exportadoras. A participacio em mercados externos exige hoje das empresas
requisitos de competitividade que vdo além da oferta de precos mais baixos.
Portanto, a mera reducdo de custos de mio-de-obra por meio da contratacio de
trabalhadores menos qualificados nio garante as empresas exportadoras um melhor
desempenho competitivo. Na verdade, a competicio no mercado internacional,
mesmo com relacdo a produtos de menor intensidade tecnoldgica, requer padrdes
técnicos e de qualidade que ndo podem prescindir de trabalhadores mais qualifi-
cados. Esses trabalhadores sdo mais capacitados para operar equipamentos mais
complexos tecnologicamente, o que confere a essas firmas padrdes de competi-
tividade superiores.

Uma outra forma de uma empresa internacionalizar sua producéo ¢, além de
exportar, produzir diretamente em outros paises por meio do investimento direto
externo. No Brasil, ainda ¢ muito pequeno o numero de firmas que internaciona-
lizaram a sua producio: segundo o Bacen, apenas 297 empresas industriais bra-
sileiras possuem investimentos fora do pais. Em contrapartida, o numero de
empresas estrangeiras no Brasil ¢ bastante elevado, sendo que a maior parte das
grandes corporacdes internacionais ja esta instalada aqui.
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TABELA 6
Tecnologia, Comércio Exterior, Investimento Direto e Caracteristicas da Mdo-de-Obra Empregada
nas Empresas - 2003

. Escolaridade do pessoal ~ Tempo de emprego do
Tipos de empresas

ocupado (anos) pessoal ocupado (meses)

Segundo inovagdo tecnoldgica

Empresas industriais ndo-inovadoras 6,9 38,3

Empresas industriais inovadoras 7,6 379

Empresas industriais inovadoras de produto novo para

o mercado 8,6 49,8
Segundo insercdo no mercado externo

Empresas ndo-exportadoras 8,5 69,7

Empresas exportadoras 99 69,8
Segundo investimentos fora do pais

Empresas industriais brasileiras 7.1 37.7

Empresas industriais brasileiras com investimento fora

do pais 9.1 67,3

Empresas industriais transnacionais 9,8 57.2
Segundo estratégias competitivas

Empresas que inovam e diferenciam produtos 9,1 54,1

Empresas especializadas em produtos padronizados 7,6 439

Empresas que néo diferenciam produtos e tém

produtividade menor 6,9 35,4

Fontes: IBGE/PIA, PAS, Pintec e Pnad, MDIC/Secex, CBE e Bacen/CEB, ComprasNet/MPOG, Capes, Inpi e MTE/Rais.

Nessas empresas internacionalizadas verifica-se novamente uma relagdo muito
forte entre as caracteristicas da mao-de-obra e o desempenho da firma. Firmas que
investem no exterior sdo, de modo geral, mais competitivas e consolidadas nos
seus mercados de origem. Também costumam ser empresas lideres mundialmente
nos seus setores de atuacdo. Uma tal lideranca competitiva tem reflexo no perfil
da sua méo-de-obra, que, de modo geral, ¢ também mais qualificada e mais estavel
do que nas empresas puramente domésticas.

5. ONDE ESTAO OS MELHORES SALARIOS?

As caracteristicas diferenciadas dos trabalhadores ocupados nas empresas mais
competitivas devem repercutir, em algum grau, em maiores saldrios. Sabe-se que
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existe um prémio salarial associado a maior escolaridade do trabalhador, ou seja,
espera-se que o salario de um trabalhador aumente a medida que aumenta o seu
nivel de qualificacdo. Da mesma forma, a experiéncia desse mesmo trabalhador
no mercado de trabalho, e mais especificamente na mesma firma, conta positiva-
mente sobre o salario que ele recebe no final do més.

Mas vale observar que uma parte das diferencas salariais observadas no
setor produtivo brasileiro se deve ndo apenas ao perfil dos trabalhadores, mas ao
das empresas. Ou seja, algumas empresas pagam melhores salarios do que outras
pagariam para trabalhadores absolutamente iguais (Quadro 2). Sendo assim, a
pergunta fundamental desse topico ¢: quais sdo as empresas ou atividades eco-
nodmicas que pagam maiores saldrios aos seus trabalhadores e por que o fazem? A
primeira diferenca significativa pode ser observada nas remuneracées entre seto-
res econdmicos e regides.

Em termos regionais, os maiores saldrios estdo nas regides Centro-Oeste e
Sudeste, seguidas das regides Sul e Norte. Os saldrios mais baixos estdo na regido
Nordeste. Essas diferencas podem ser explicadas em parte pelos perfis dos traba-
lhadores de cada uma dessas regides, bem como pelas atividades preponderantes
em cada uma delas. O Centro-Oeste, por exemplo, concentra boa parte dos servicos
relacionados a administracdo publica federal. A regiio Sudeste, por sua vez, con-
centra mais de 55% da producdo industrial brasileira, setor no qual as remuneragoes
sdo, em média, superiores — o saldrio médio dos trabalhadores industriais ¢ de
aproximadamente R$ 1 mil, segundo dados de 2004.

0 setor publico paga, em média, saldrios superiores aos dos demais setores.
Os trabalhadores ocupados no setor recebem aproximadamente R$ 1.200, em
meédia. No comércio e na agricultura os saldrios tendem a ser menores: em média
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e { QUADRO 2 '—\

Por que Trabalhadores Similares Recebem Salarios Diferentes?

Por que os salarios dos trabalhadores sdo diferentes? Sabe-se que existe uma série de caracte-
risticas individuais que influenciam o quanto o trabalhador recebe no final do més pelo seu
trabalho. A principal delas talvez seja a escolaridade. Pessoas com maior escolaridade recebem
salarios maiores do que pessoas que estudaram menos. Além disso, a profissao escolhida tam-
bém interfere no nivel de salarios, a par de outras caracteristicas como, entre outras, a idade, a
experiéncia no mercado de trabalho e na empresa, o fato de ser um trabalhador em tempo
parcial ou integral, ter ou ndo carteira de trabalho etc. Por fim, ser homem ou mulher, branco
ou negro também gera remuneracoes diferentes, evidenciando também a indesejavel existén-
cia de discriminacdo de género e cor no mercado de trabalho.

Entretanto, mesmo trabalhadores iguais em termos de todas essas caracteristicas podem
receber salarios diferentes. Qual seria a explicacdo para a existéncia dessas diferencas de remu-
neracdo entre trabalhadores absolutamente idénticos? Uma das explicacoes é que, na verdade,
os trabalhadores ndo sao idénticos. Ha algumas caracteristicas, como competéncia, empatia e
outras de carater mais subjetivo que néo séo observaveis num primeiro momento. Essas carac-
teristicas poderiam explicar as diferencas de salarios entre pessoas supostamente iguais.

Podem-se identificar ainda outras explicacdes decorrentes ndo mais das caracteristicas dos
trabalhadores, mas sim das caracteristicas das empresas nas quais trabalham. Uma delas esta
relacionada ao fato de que algumas empresas sdo mais produtivas do que outras. Nesse caso,
uma parte dessa produtividade poderia ser repassada ao trabalhador em forma de maiores
salarios. Por isso um trabalhador idéntico a outro poderia perceber uma remuneragido maior ao
trabalhar em uma empresa mais produtiva.

Uma outra possivel explicacdo diz respeito a uma decisdo da firma ao contratar um fun-
ciondrio. Para incentiva-lo a trabalhar mais e melhor e, portanto, ser mais produtivo, uma
empresa tem duas opgoes. A primeira seria fiscalizar os seus funcionarios. A segunda alternati-
va seria pagar salarios maiores. Esse salario, superior ao salario médio do mercado, teria dois
resultados. Um seria atrair para a empresa os profissionais mais capacitados. Além disso, ciente
de que o seu salario € maior do que o salario de trabalhadores iguais a ele, o trabalhador teria
um incentivo para trabalhar mais e melhor. Ele saberia que, caso ndo trabalhasse da melhor
maneira possivel e viesse a ser demitido em virtude disso, seu salario no mercado seria igual ao
de trabalhadores iguais a ele, ou seja, menor do que o seu salario atual.

Por fim, pode-se explicar ainda a remuneracdo diferente para trabalhadores iguais em
funcdo do seu poder de barganha. Funcionarios de firmas mais lucrativas poderiam, por meio
da sua organizacdo ou dos sindicatos, exercer certa pressao sobre a empresa para que ela
dividisse seus lucros com seus funcionarios, na forma de maiores salarios. Evidentemente que,
para isso acontecer, € necessario que os trabalhadores disponham de mecanismos de pressao
sobre as empresas, ou seja, poder de barganha.

\ J

R$ 650 no comércio e R$ 520 na agricultura. Como a qualificacdo dos trabalha-
dores agricolas ¢ menor do que a média brasileira, a menor remuneracio desses
trabalhadores pode ser parcialmente explicada por sua escolaridade.
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Outra questio importante associada a remuneracio dos trabalhadores agri-
colas € o alto indice de pessoas ocupadas sem remuneracio. Segundo a Pnad de
2004, em torno de 30%, ou aproximadamente 3,5 milhdes das pessoas ocupadas
em atividades agricolas, com ou sem carteira assinada, ndo recebem remuneracio
alguma. Apesar de tio alto numero, percebe-se uma reducio gradual do contin-
gente de ndo-remunerados nessas atividades: em 1993, o percentual de pessoas
sem remuneragdo era de 35%.

Como ja foi visto, as pessoas dentro da populagdo rural ocupadas em ativida-
des ndo-agricolas possuem maior qualificacdo do que aquelas ocupadas em ativi-
dades tipicamente agricolas. Entretanto, trabalhadores iguais em termos ndo apenas
de anos de estudo, mas também de outros atributos, sio mais bem remunerados nas
atividades agricolas do que nas atividades nao-agricolas dentro do meio rural
[Ferreira et alii (2006)]. Em termos regionais, os trabalhadores residentes no meio
rural recebem saldrios maiores na regido Centro-Oeste do que receberiam em outra
regio do pais. Esse diferencial pode estar associado a recente expansdo agricola na
regido, que € bastante caracterizada por culturas voltadas para a exportacio.

Entre as atividades econdmicas do setor de servicos existe uma grande
heterogeneidade de remuneragdes, com algumas atividades pagando maiores sa-
larios do que outras. Em geral, os maiores salarios estio em setores mais intensivos
em tecnologia e com maior grau de concentracdo, como holdings, agéncias de
noticias, informatica, distribuicdo de filmes e video, e transportes aéreos [Gottschalk
e Alves (2006)]. Ja os menores salarios residem principalmente nos servicos rela-
cionados a pecudria e silvicultura e a servicos pessoais, pouco intensivos em
tecnologia e bastante pulverizados. Essas diferencas de salarios entre atividades
econdmicas nido se devem a nenhuma caracteristica do trabalhador. O que se
quer dizer aqui ¢ que, se um mesmo trabalhador migrasse de um setor menos
dinamico para um outro mais avancado tecnologicamente, receberia um saldrio
maior, mantidos os seus atributos profissionais.

De modo geral, firmas mais avancadas do ponto de vista tecnologico e mais
inseridas no mercado internacional tendem a remunerar melhor os seus trabalha-
dores do que as firmas menos competitivas. Esses diferenciais de remuneracdo
derivados de diferencas no desempenho das empresas podem ser muito bem de-
monstrados pelo que acontece na industria brasileira. A Tabela 7 mostra os salarios
por hora dos trabalhadores industriais nos diferentes tipos de firmas.

As firmas inovadoras pagam uma remuneracdo maior por hora de trabalho
do que as ndo-inovadoras, independentemente de serem ou nio inseridas no
mercado internacional. Entre as firmas inovadoras, existe um subgrupo capaz de
realizar inovagdes mais radicais, marcadas pela criagdo de um produto inédito no
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TABELA 7
Remuneracao dos Trabalhadores Empregados nas Empresas Industriais Brasileiras - 2000
[em R$/horal

Inovacéo tecnologica
Caracteristicas das empresas Nao-inovadoras  Inovadoras  Inovadoras de produto Todas

novo para o mercado

Insercao Exportadoras 4,02 532 7,02 5,55
externa N
Néo-exportadoras 3,32 3,48 527 3,52
Importadoras 4,83 542 7,02 5.83
N&o-importadoras 2,79 2,86 4,27 2,88
Estrangeiras 7,04 6,52 9,06 7,20
Nacionais 3,43 4,57 6,78 4,67

Fonte: De Negri e Freitas (2006).

mercado nacional. Esse subgrupo nio faz uma inovacio simplesmente adaptativa,
copiando as tendéncias ja existentes no mercado. Para ele, o salario por hora ¢
ainda maior do que para o conjunto das empresas inovadoras.

Um bom exemplo desse diferencial pode ser visto pela comparacdo apenas
entre firmas exportadoras: as que ndo sido inovadoras pagam um saldrio médio de
R$ 4,02 por hora de trabalho, as firmas inovadoras pagam R$ 5,32, e as firmas que
introduziram novos produtos no mercado brasileiro pagam, por sua vez, R$ 7,02
pela hora trabalhada.

Se a comparacdo ¢ feita entre firmas exportadoras e inovadoras de produtos
novos para o mercado com firmas que ndo exportam nem inovam, o diferencial se
torna ainda maior. As firmas que ndo exportam e que também néo realizam nenhum
tipo de inovacéo tecnoldgica remuneram os seus trabalhadores com R$ 3,32 a hora
de trabalho. As que sdo simultaneamente exportadoras e inovadoras pagam os
R$ 5,32 por hora supracitados.

E claro que essas diferencas podem ser, em parte, derivadas do fato de que
os trabalhadores dentro dessas firmas sio, também, diferentes. Isso, a propdsito,
foi examinado na Secdo 4 deste capitulo. Porém, mesmo se consideradas todas
essas caracteristicas, ainda assim persistem diferencas de remuneracio associadas
a inovacgdo e a insercdo externa das firmas. Alguns resultados de trabalhos re-
centes do Ipea, ja mencionados aqui, evidenciam esses diferenciais.

Empresas que inovam e diferenciam produtos pagam um saldrio 12,1% superior a
média da industria, enquanto as especializadas em produtos padronizados pagam
0,7% a mais (mais proximas & média). Enfim, as que nio diferenciam produtos e tém
produtividade menor pagam 11,4% a menos do que a média da industria.
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Firmas exportadoras pagam saldrios 24,7% superiores aos das ndo-exporta-
doras. Isso significa que, se um trabalhador empregado em uma empresa néo-
exportadora recebe, por exemplo, R$ 10 por hora de trabalho, um outro igual a
ele recebe, em uma firma exportadora, R$ 12,47 pela mesma hora de trabalho [De
Negri e Freitas (2006)].

Do mesmo modo, uma firma estrangeira na industria brasileira paga 38,3%
a mais do que uma firma idéntica controlada por capital nacional paga para
trabalha-dores também idénticos. No setor de servicos, as empresas estrangei-
ras também remuneram melhor seus trabalhadores, embora essa diferenca seja
menor do que na industria: 31,5%. A diferenca entre nacionais e estrangeiras ¢
maior entre as ndo-exportadoras do que entre as exportadoras: 25,7% no grupo
das exportadoras vis-a-vis 42% no grupo das ndo-exportadoras, mostrando
que as nacionais exportadoras estdo mais proximas das multinacionais em ter-
mos de remuneragdo do que as na-cionais nao-exportadoras. Um outro aspecto
interessante da diferenca salarial entre as empresas nacionais e estrangeiras ¢
que ela favorece especialmente os trabalhadores administrativos [Hiratuka e
Fracalanza (2006)]. Ou seja, os salarios dos trabalhadores diretamente ligados a
producéo (ao chdo de fdbrica) nas estrangeiras ndo sdo tdo superiores aos das
nacionais quanto o sio os salarios do pessoal administrativo.

Um dos possiveis efeitos derivados da maior participacido estrangeira na
estrutura produtiva brasileira esta relacionado justamente com os maiores salarios
pagos por essas empresas. E possivel que, ao pagar maiores salarios, as empresas
estrangeiras elevem o patamar salarial médio na estrutura produtiva brasileira,
forcando assim a que as empresas domésticas também paguem saldrios maiores.
Esse efeito ¢ comumente chamado de transbordamento, caracterizado pela disse-
minacgdo de praticas adotadas nas empresas estrangeiras para empresas domésticas.
Na industria brasileira, existe o efeito transbordamento entre estrangeiras e do-
mésticas na tecnologia e na produtividade. As empresas nacionais aprendem
novas tecnologias e acabam se tornando mais produtivas em virtude da convi-
véncia com empresas estrangeiras. Entretanto, quando se observam os salarios
dos trabalhadores, os efeitos de transbordamento sido positivos, mas muito pe-
quenos, ou seja, ndo na mesma proporc¢io [Hiratuka e Fracalanza (2006)].

Todos esses numeros estdo evidenciando que empresas mais dindmicas do
ponto de vista tecnoldgico e mais competitivas acabam remunerando melhor os
seus trabalhadores. Isso, evidentemente, tem implicagcdes de politica importantes,
na medida em que mostra que certas estratégias competitivas tém mais sucesso,
tanto em termos da insercdo externa quanto em termos da qualidade do emprego
gerado no pais.
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Além de pagar saldrios mais altos, as firmas mais competitivas da industria
brasileira também concedem mais beneficios extra-salariais do que firmas menos
competitivas. No Brasil, existe um intenso debate sobre a importancia dos custos
trabalhistas na geracdo de emprego e na competitividade da economia brasileira.
Argumenta-se, com as mais variadas estimativas, que a relacdo entre encargos e
saldrios ¢ muito elevada. A partir da analise da industria de transformacéio brasi-
leira, procurou-se mais identificar como essa relacio entre encargos e saldrios
pode variar em firmas diferentes do que tentar chegar a um numero definitivo
sobre o quanto se paga de encargos trabalhistas para cada R$ 1 pago na forma de
salarios [Noronha, De Negri e Arthur (2006)].

0 Grafico 9 mostra que, nas firmas que nio diferenciam produtos e tém pro-
dutividade menor, para cada R$ 1 pago diretamente ao trabalhador - na forma de
salarios, férias, décimo terceiro, participacio nos lucros e comissdes —, sdo pagos
cerca de R$ 0,40 de beneficios indiretos: contribui¢cdes ao Fundo de Garantia do
Tempo de Servico (FGTS); Instituto Nacional do Seguro Social (INSS); seguro-
saude; auxilio-alimentacio; e outros beneficios. Nas firmas que inovam e dife-
renciam produtos, que sdo as mais competitivas da estrutura industrial, para
cada R$ 1 pago diretamente ao trabalhador, sdo pagos mais de R$ 0,50 em bene-
ficios indiretos. Essa maior proporcdo de beneficios indiretos se deve ndo a en-
cargos obrigatdrios, como INSS ou FGTS, mas a beneficios espontaneos, como
auxilio-alimentacdo ou plano de saude. Ao mesmo tempo, percebe-se que nas
firmas menos competitivas o peso dos gastos com pessoal nos custos totais da
firma ¢ muito superior do que nas mais competitivas. Firmas menores e menos
competitivas chegam a gastar com pessoal um montante equivalente a 20% dos
seus custos totais, enquanto nas firmas maiores e mais dinidmicas os gastos com

pessoal representam pouco mais de 10% dos seus custos.
{ GRAFICO 9 |-\
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\ Fontes: IBGE/PIA e Pintec e MDIC/Secex. [ | Relacdo entre encargos e salarios Relagéo entre gastos com pessoal e custos totais)
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A relacdo entre dinamismo tecnoldgico das empresas e remuneraciao dos tra-
balhadores também afeta os diferenciais regionais de salarios no Brasil. A localiza-
cdo dos maiores saldrios esta estreitamente relacionada com a maior concentracio
de firmas inovadoras.

Ademais, a concentracio de atividades econdmicas dentro de um municipio
interfere positivamente nio so6 na sua taxa salarial, mas também na de municipios
vizinhos [Galinari, Lemos e Amaral (2006)], o que vale tanto na industria quanto
em servigos industriais. A concentra¢do, no mesmo municipio, de empresas en-
volvidas com atividades produtivas similares gera, para todas elas, beneficios
decorrentes dessa aglomeracdo. Esses beneficios sdo caracterizados pela maior
produtividade dessas empresas e por custos operacionais menores, o que acaba se
refletindo em salarios maiores.

Também existem efeitos de transbordamento ou de contagio entre os mercados
de trabalho préximos, que vao resultar em maior convergéncia das taxas salariais
dos municipios vizinhos. Ou seja, municipios cujos vizinhos possuem saldrios
mais altos tendem a ter saldrios também maiores.

Uma outra possivel razdo para que firmas diferentes remunerem diferente-
mente seus trabalhadores estda na maior lucratividade. Conforme ja explicitado
ao final do Quadro 2, ¢ possivel que trabalhadores de empresas mais lucrativas
exercam pressdo no sentido de se apropriar de uma parcela dos lucros. Assim, se
o poder de pressdo dos trabalhadores ¢ grande, uma parte dos lucros das empresas
poderia se converter em maiores saldrios para os trabalhadores. Essas questdes
foram analisadas em estudo recente do Ipea que busca responder se firmas mais
lucrativas efetivamente remuneram melhor os seus trabalhadores [Martins e Esteves
(2006)]. A conclusio é que esse fendmeno de fato existe na industria brasileira.

0 estudo mostra que existe algum grau de transferéncia de lucros para o
salario dos trabalhadores da industria, embora essa transferéncia seja menor no
Brasil do que nos paises desenvolvidos. Na industria brasileira, um trabalhador que
migrasse da firma menos lucrativa do seu setor de atividade para a mais lucrativa
passaria a receber um salario entre 3,5% e 5,4% maior. Entre os paises desenvolvi-
dos, o ganho salarial dessa mudanca seria de 24% nos Estados Unidos, de 16% no
Reino Unido, e entre 12% e 249% na Suécia. Isso sugere que, apesar de existir no
Brasil alguma divisdo de lucros entre empregadores e empregados, o poder de
barganha dos trabalhadores brasileiros ¢ menor do que nos paises desenvolvidos.
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Na literatura empirica brasileira existe um consenso de que o diferencial salarial entre homens
e mulheres ¢ elevado e persistente. Um outro consenso ¢ de que esse diferencial em favor dos
homens ¢, em grande parte, devido a segmentacdo ocupacional, ou seja, a concentragdo da
forca de trabalho feminino em postos de trabalho mais mal remunerados [Coelho (2006)].
Como resultado, as mulheres ocupam apenas 14% de todos os cargos de comando (diretores e
gerentes) existentes nas grandes empresas industriais brasileiras. O restante desses cargos (86%)
¢ ocupado por homens. Apesar dessa diferenca expressiva, percebe-se uma evolucdo favoravel

as

empresas. A analise das empresas com mais de 500 funciondrios (grandes empresas) é relevan-
te,
brasileira, 0 que mostra que mesmo em empresas com essas caracteristicas prevalecem diferen-
ciais expressivos entre homens e mulheres no mercado de trabalho.

estudo constatou, por exemplo, que os engenheiros demoram, em média, 35% a menos para serem
promovidos do que as engenheiras. Isso significa que, se uma engenheira € promovida a gerente ou
a diretora em dez anos, um engenheiro com a mesma experi€ncia profissional e com qualificacoes
iguais para o cargo esperaria apenas seis anos € meio para alcancar aquela mesma promocéo.

mulheres com as mesmas qualificacdes e experi€éncia. Essa vantagem salarial masculina ¢ maior
na industria do que no setor de servicos. Na industria, os homens recebem, em média, 33% a
mais do que as mulheres. No setor de servigos, o salario dos homens € 14,3% superior ao das
mulheres com as mesmas qualificacdes.

{ QUADRO 3 '—\

Tecnologia e Diferenciais de Género na Remuneracéo e na
Progressao Profissional

mulheres nos ultimos anos. Em 1996, elas s6 ocupavam 8% dos cargos de comando nessas

pois estas sdo empresas tecnologicamente mais avancadas do que o restante da industria

Em relagdo ao tempo adicional que uma mulher teria de esperar para ser promovida, 0 mesmo

Além disso, registrou-se ainda que os homens recebem salarios superiores ao salario de

{ GRAFICO 10 |—\
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6. TRABALHADORES MAIS QUALIFICADOS MELHORAM O
DESEMPENHO TECNOLOGICO DAS EMPRESAS?

O que esta secdo quer mostrar, a guisa de conclusio, ¢ que, além de as empresas
mais competitivas e avancadas tecnologicamente demandarem méo-de-obra mais
qualificada e remunerarem melhor os trabalhadores, sua propria competitividade
também depende de profissionais mais qualificados. Ou seja, as evidéncias apre-
sentadas constituem uma via de mao dupla. Ao mesmo tempo em que a maior
competitividade e lucratividade permitem as firmas oferecer empregos mais bem
remunerados, sdo trabalhadores mais qualificados e com maior permanéncia nas
empresas que ajudam a construir essa competitividade.

0 sucesso tecnologico de varios paises, especialmente dos paises asiaticos
que lograram alcancar de modo muito rapido um alto grau de desenvolvimento
tecnoldgico, ¢ creditado, entre outros motivos, ao chamado capital humano. Os
investimentos em educacéo e na qualificacio profissional dos seus trabalhadores
sdo freqiientemente citados como uma das causas principais da aproximacdo desses
paises em desenvolvimento aos padrdes tecnologicos de paises desenvolvidos.

Especialmente importante nesse contexto ¢ a formacio de recursos huma-
nos altamente capacitados para contribuir na capacidade inventiva do pais. O
processo de formacio desses recursos pode ser proveniente de trés fontes [Gusso
(2006)]: a) do sistema educativo formal, abordado no Capitulo 3 deste livro; b) de
um sistema de aprendizagens organizacionais, caracterizado pelos gastos em trei-
namento dentro das firmas e potencializado pela maior permanéncia do traba-
lhador dentro dela; e, por fim, ¢) da mobilidade de recursos humanos qualificados
entre paises e organizagoes.

No que diz respeito a primeira dessas fontes, o Brasil forma, todos os anos,
em programas de pos-graduacio da Capes, cerca de 30 mil novos mestres e dou-
tores. Entretanto, o numero de profissionais com esses atributos atuando direta-
mente no setor produtivo, em atividades de P&D, ainda ¢ muito restrito, o que ¢
reflexo do pequeno numero de firmas que possuem departamentos de P&D. Em
2000, as empresas industriais brasileiras empregavam apenas 2.900 profissionais
pos-graduados em seus departamentos de P&D. Em 2003, pouco mais de 3.100
profissionais com pos-graduacio atuavam diretamente em P&D na industria.
Isso ndo significa, contudo, que ndo exista um numero maior de profissionais
detentores de pds-graduacéo trabalhando nas firmas brasileiras em outras ocupagoes
que ndo as diretamente ligadas a P&D, ou mesmo em pesquisa mas sem, todavia,
integrar o departamento de P&D da empresa. De qualquer forma, ainda que com
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tais ponderacdes, o numero de pos-graduados que estio desenvolvendo atividades
inovativas nas firmas brasileiras ¢ muito pequeno.

Uma boa forma de verificar até que ponto os profissionais com pos-gradua-
cdo tém contribuido para o desempenho tecnoldgico do pais € a partir do numero
de patentes solicitadas por esses profissionais [Baessa (2006)]. Menos de 1% do
numero total de patentes depositadas no Instituto Nacional de Propriedade Intelec-
tual (Inpi) ¢ feito por inventores que tenham saido, recentemente, de programas
de pos-graduacio. Apesar dessa ainda pequena participagdo no esforco inventivo
do pais, existe uma diferenca significativa de qualidade e inovatividade nas pa-
tentes registradas por titulados vis-d-vis as patentes registradas por outras pessoas
ou firmas. Entre as patentes registradas por egressos da pos-graduacio encontra-se
uma parcela muito maior de invencdes: 65% das patentes registradas por mestres
e doutores sdo patentes de invencao, que sdo consideradas inovagées mais radicais.
Em contrapartida, no total de patentes registradas no Inpi por pessoas ou firmas
residentes no Brasil, apenas 35% sao patentes de invengdo. Ou seja, 0s egressos
da pos-graduacio no Brasil ainda parecem inovar muito pouco; entretanto, suas
inovacdes sdo, proporcionalmente, muito mais radicais do que as demais inovacdes
registradas.

A pouca utilizagdo desses profissionais diretamente no setor produtivo pode
ser, portanto, uma das explicacdes para a reduzida taxa de inovacdo na economia
brasileira. De fato, a existéncia de profissionais mais qualificados dentro de uma
firma tem impactos muito expressivos na sua capacidade criativa e aumenta
substancialmente as chances de que a empresa seja uma inovadora de produtos
OU Processos.

Quanto mais profissionais com nivel superior a firma possui no seu quadro
de funcionarios, maiores sdo as chances de que ela venha a criar produtos e
processos inovadores no futuro [De Negri (2006)]. Da mesma forma, a diversidade
de formacdes profissionais entre os trabalhadores com curso superior também
aumenta as chances de sucesso na criacdo de novos produtos. Uma das razdes
para esse fato ¢ que tanto a qualificacdo quanto a diversidade da mao-de-obra
sdo componentes importantes para o aprendizado tecnologico das firmas. Em-
presas assim tém maior capacidade de aprender novos conhecimentos no mercado
ou em instituicdes de ensino e pesquisa e, posteriormente, aplica-los para fins
comerciais na forma de inovagdes.

A segunda fonte de formacdo de recursos humanos capacitados para a ino-
vacdo reside nos esforcos das firmas em treinar seus trabalhadores. Infelizmente
ainda se gasta muito pouco no Brasil em treinamento da mdo-de-obra. Mesmo as
firmas industriais brasileiras que investem em atividades de P&D possuem gastos
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em treinamento — voltados ao desenvolvimento de inovacdes - inferiores a 0,1%
da sua receita liquida de vendas. Isso significa que, em 2000 e 2003, as firmas
brasileiras investiram cerca de R$ 417 e R$ 475 milhoes em treinamento de pessoal
para a inovacdo tecnologica.

Mesmo considerando que o volume de gastos em treinamento ¢ reduzido, ¢
possivel verificar que os gastos em treinamento tém efeitos importantes para as
firmas que o fazem. Quando aliado a maior permanéncia dos trabalhadores na
firma, esses gastos ampliam as chances de as empresas inovarem. Em firmas com
elevada rotatividade da méo-de-obra, porém, o treinamento no nivel da firma
perde importancia como fator da sua capacidade tecnoldgica.

Finalmente, a terceira fonte potencial de recursos humanos altamente qua-
lificados esta na mobilidade desses trabalhadores entre empresas e paises. Espe-
cialmente as empresas transnacionais recorrem, por exemplo, ao recrutamento de
pessoas em firmas rivais ou em paises onde os agentes de inovacio sdo remune-
rados em padroes inferiores aos seus. Entretanto, também pode acontecer o mo-
vimento inverso, como mostra estudo do Ipea para o caso brasileiro [ver Araujo e
Mendonca (2006)]. E possivel que recursos humanos qualificados que saem de
empresas estrangeiras venham a trabalhar em empresas domésticas.

As transnacionais possuem, no Brasil, indicadores de produtividade 62% su-
periores aos das empresas domésticas. Assim, ¢ possivel que os trabalhadores acos-
tumados com os padrdes técnicos e de qualidade dessas empresas, a0 migrarem
para empresas nacionais, contribuam para o aprimoramento tecnoldgico e compe-
titivo dessas ultimas.

Com efeito, as empresas brasileiras que contratam trabalhadores qualificados
provenientes de empresas estrangeiras véem a sua produtividade aumentar em
virtude dessas contratacdes [Araijo e Mendonca (2006)], as quais também lhes
aumentam as chances de se tornarem empresas inovadoras.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Ainda ¢ corrente o pensamento de que o avanco da tecnologia compromete a
demanda pela mio-de-obra. Menos corrente, porém também conhecida, ¢ a dis-
cussio sobre efeitos negativos da abertura comercial brasileira sobre o mercado
de trabalho. Este capitulo buscou o exame empirico dessas questoes.

0 diferencial das analises aqui desenvolvidas esta relacionado com o uso de
varidveis com freqiiéncia desprezadas - ou menosprezadas — no debate, entre as
quais destacam-se: a) a qualificacdo da méao-de-obra, que se desdobra em
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capacitacdo (Capitulo 3 desta edicdo), que por sua vez se associa a maior ou
menor estabilidade no emprego - em funcio do investimento das firmas em
treinamento, por exemplo - etc.; e b) os ganhos de produtividade (glossario,
Secdo 1) derivados da insercédo internacional, na medida em que as firmas, ex-
postas a um mercado mais exigente, precisam se adequar a novas formas de
organizacao e de producio, ai incluido naturalmente o seu capital humano, ou o
perfil da sua médo-de-obra.

No primeiro caso, a tecnologia ¢, de fato, poupadora de trabalho, especial-
mente de trabalho menos qualificado. Entretanto, como pdde ser observado no
decorrer do capitulo, as inovacdes tecnologicas no nivel da firma também abrem
novas oportunidades as empresas inovadoras. Essas oportunidades estio relacio-
nadas com a conquista de novos mercados e com um desempenho econémico
que permite as firmas crescerem mais do que suas congéneres nao inovadoras.
Esse crescimento acaba fazendo com que o emprego nessas firmas volte a crescer,
com um nivel de qualidade e remuneracio superior ao que se tinha anteriormente.

0 mesmo raciocinio pode ser aplicado as relagdes entre inser¢do externa e
emprego. Se, por um lado, os impactos da abertura comercial no Brasil sobre o
emprego foram negativos, por outro as exportacdes brasileiras parecem, hoje,
estar desempenhando um papel positivo na geragdo de emprego e renda na eco-
nomia brasileira. Ou seja, a economia brasileira pode encontrar novas fontes de
dinamismo, de criagdo de emprego, e melhoria da renda dos trabalhadores.

Em suma, todas as evidéncias e indicadores apresentados durante este capi-
tulo parecem convergir em uma direcdo muito clara: a de que a qualidade da
méao-de-obra e o desempenho tecnoldgico e competitivo da economia brasileira
sdo elementos que se retroalimentam, e de que a atuacio organica desses elementos
¢ promissora no sentido de contribuir efetivamente para um melhor cendrio do
mercado de trabalho no Brasil.
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NOTAS

1. Este capitulo foi elaborado com informacées das empresas e dos trabalhadores a elas vinculados. Nos
ultimos anos o Ipea organizou o maior conjunto de informacdes sobre as empresas no Brasil, que retine
os dados de varias pesquisas e registros administrativos provenientes das mais diversas fontes. O Ipea
ndo tem a posse fisica das informacoes e, portanto, a realizacdo de trabalhos como este so é possivel
devido as parcerias estabelecidas entre o Ipea, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), o Banco Central do Brasil (Bacen), o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG) e a Secretaria de Comércio Exterior (Secex) do Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC). O acesso aos dados sequiu rigorosamente os
procedimentos que garantem o sigilo de informacdes restritas. Maiores detalhes sobre a constituicdo
da base podem ser obtidos em De Negri e Salerno (2005).

2.0 Capitulo 5 deste livro contém as defini¢oes de Populacio Economicamente Ativa (PEA) e de populagio
ocupada. A populagcdo ocupada de 84,6 milhdes considera, inclusive, os trabalhadores para o
autoconsumo, o que difere da definicdo adotada naquele capitulo.

3. Eimportante observar que a ocupacdo sem carteira assinada ndo necessariamente representa ilegalidade
ou emprego precario. Nos tltimos anos o mercado de trabalho tem gerado novas formas de contratagio
de pessoal. Diversas atividades que antes eram diretamente realizadas pelas empresas passaram a ser
contratadas de trabalhadores autbnomos, de cooperativas etc. Trabalhos especializados de alto contetdo
tecnologico sdo também ofertados por consultorias que ndo formalizam suas atividades com a assinatura
de carteira. Chama a atencdo, entretanto, o baixissimo grau de formalizagdo no setor agricola em
comparacdo com o restante da economia. Uma parte desse diferencial pode ser atribuida a atividades
como a agricultura familiar ou de subsisténcia. Entretanto, nesse setor a incidéncia de ilegalidade na
contratacdo da mdo-de-obra € um problema recorrente. Os Capitulos 4 e 5 deste livro discutem essas
questdes de maneira mais detalhada.

4. Na PAS nio estédo incluidas atividades como educacdo, satide, governo, organizacdes ndo-governamentais
(ONGs), energia, gas, agua e setor financeiro, cuja participacio no emprego nio é desprezivel.

5. Consideram-se ai todas as formas de contrata¢éo, formal ou informal.

6. Esse fenomeno ¢ chamado de deseconomias de aglomeracdo e € tratado no Capitulo 5, intitulado
Territorio e Nagdo, da edi¢do anterior desta série [Rezende e Tafner (2005)].

7. Ver o Capitulo 4 deste livro, no qual esse tema também foi abordado.

8. Definem-se aqui como exportadoras continuas aquelas empresas que permaneceram exportando durante
todo o periodo que vai de 2000 a 2004.

9. No Brasil, estima-se que cerca de 40% da realocacdo de postos de trabalho - que consiste na soma de
postos de trabalho criados e destruidos - foram resultado, no periodo 1996 a 1998, do nascimento e
morte de empresas [Corseuil et alii (2001)].

10. Pela propria defini¢do aqui utilizada para exportadoras continuas, o numero de firmas nio se altera
entre 2000 e 2004, o que faz com que o crescimento do emprego total nessas firmas seja igual ao
crescimento médio do emprego em cada uma delas.

11. O nimero de firmas estrangeiras € 0 mesmo em 2000 e 2004 devido a inexisténcia de informacoes
sobre quais sdo as empresas multinacionais em operacdo no pais em 2004. A ultima informacéo
disponivel data de 2000, e foi essa a utilizada neste trabalho.

12. O Capitulo 5 deste livro mostra como as caracteristicas individuais influenciam os rendimentos dos
trabalhadores.
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13. Detalhes dos procedimentos estatisticos usados para a classificacdo das firmas na industria brasileira
podem ser vistos em De Negri e Salerno (2005).

14. Sobre a matéria, ver também o Capitulo 2, intitulado Inovagdo e competitividade, da edi¢ao de 2005
desta mesma série [Rezende e Tafner (2005)].
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