CAPITULO 6

TRABALHO E RENDA

1 INTRODUCAO

Excetuando esta introdugdo, este capitulo contempla trés segoes distintas.
A primeira estd centrada em fatos relevantes da conjuntura da drea de trabalho
e renda em 2010-2011, com destaque para: 7) a dindmica do mercado laboral,
que continua positiva em termos de ocupagdo, formalizagdo e remuneracio;
ii) a politica de valoriza¢do do saldrio minimo, que passou a contar com o res-
paldo de uma lei especifica até 2015; iiz) a onda de protestos e greves nas obras
do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), por conta da ocorréncia de
graves problemas nas relagdes laborais; 7v) a institui¢ao da Certidao Negativa de
Débitos Trabalhistas (CNDT); ©) as decisoes recentes a respeito da terceirizagao
de trabalhadores no pais, que fragilizam as regulagdes laborais existentes; vi) a
aprovagao da Convengao n° 189 da OIT, que cria novos direitos e garantias para
os empregados domésticos; e vii) os problemas derivados da indefinigio institu-
cional da Politica de Economia Solid4ria em Ambito federal.

A segunda secdo estd preocupada com o acompanhamento dos programas e
agoes que integram o Sistema Publico de Trabalho, Emprego e Renda (SPTER).
Alguns destaques sdo: 7) o langamento do Portal Mais Emprego, que procura
integrar os programas de seguro-desemprego, intermediagio e qualificagio pro-
fissional, com diversas consequéncias para o conjunto deles; 77) a criagdo do Pro-
grama Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC), que
procura redirecionar os servigos de qualificagdo no pais, envolvendo mais incisi-
vamente a rede ptblica de educacio profissional e tecnoldgica; 7i7) o surgimento
do Programa Nacional de Microcrédito (Crescer), que reestrutura as iniciativas
de concessao de crédito produtivo para empreendimentos pequenos/informais; e
iv) a modernizagdo da inspecio do trabalho, cujos servigos passam a contar com
novas perspectivas em termos de eficdcia e efetividade.

Por fim, a terceira seao deste capitulo estd centrada nas possibilidades de
ampliar a articulagdo entre as politicas de investimentos do PAC (investimentos em
obras de energia, transporte, comunicagio etc.) e as politicas de trabalho e renda.
Em ultima instincia, esta articulagio pode propiciar uma maior incorporagao de
grupos que, historicamente, situam-se 2 margem do mercado laboral brasileiro.
Ou seja, grupos que, por conta de seus vinculos rarefeitos com este mercado, se
encontram frequentemente em situacio de pobreza e de precariedade de condigoes
de vida. Sob diversos pontos de vista, os investimentos do PAC abrem possibilida-
des de incentivar a chamada “inclusao produtiva” de tais grupos sociais.
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2 FATOS RELEVANTES

2.1 Conjuntura do mercado de trabalho

As informagoes sobre o mercado de trabalho no Brasil, em 2010, refletem uma
realidade bem distinta daquela observada até os anos iniciais da década anterior,
periodo marcado por seguidas crises internacionais e baixas taxas de crescimento
econdémico. O pais conseguiu reverter uma situacdo que aliava altas taxas de
desemprego, elevagao da informalidade e queda na renda média do trabalhador,
recuperando a capacidade de geragio de empregos formais na economia.

O principal fator que explica essa recuperagio ¢é a retomada do crescimento
econdmico (IPEA, 2010a), favorecido pela expansio do consumo das familias,
no qual o governo federal teve um papel importante com suas agoes, voltadas a
ampliar a base do mercado interno, tais como: 7) as interveng¢des para a expansao
do crédito, principalmente via bancos publicos e crédito consignado; iz) as politi-
cas de transferéncia de renda e assisténcia social, como o Programa Bolsa Familia;
iii) os programas de investimento publicos, como PAC; e iv) a recuperagio do
poder de compra do saldrio minimo (IPEA, 2010b).

Essas acoes, todavia, também cumpriram um importante papel anticiclico
ap6s a deflagragao da crise econdmica de 2008, fazendo com que o pais fosse um
dos que menos sofreram os seus efeitos devastadores, como ocorrido na Unido
Europeia e nos Estados Unidos. Mesmo assim, o Brasil nio passou imune aos
efeitos desta crise, que resultou em varia¢io negativa do produto interno bruto
(PIB), em 2009, de -0,2%, ¢ um leve aumento na taxa de desemprego de 7,7%
em 2008, para 7,9% em 2009. A crise econdmica também interrompeu um
cendrio internacional favordvel, no qual havia resultados positivos, como a expan-
sdo das exportagdes ao longo dos tltimos anos, sobretudo via relacoes econdmicas
com a China. Em 2010, o pais voltou a apresentar um indice considerdvel de
crescimento econdmico, com o aumento de 7,5% do PIB, maior valor alcancado

desde 1986.

Com isso, pode-se dizer que o ano de 2010 marca a recuperacio da capa-
cidade econdmica brasileira em gerar novos postos de trabalho, mantendo a
trajetéria de declinio do desemprego dos anos anteriores a 2009. Os primeiros
meses de 2011 mostram que esta tendéncia vem se mantendo. Os dados da
Pesquisa Mensal de Emprego do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(PME/IBGE) mostram que a expansio da oferta de empregos no Brasil propiciou
ao pais alcancar os menores indices de desemprego dos dltimos anos. A taxa de
desemprego, que em 2003 teve como média 12,3%, em 2010 atingiu patamar
inferior a 7%, chegando a 6,2% em junho de 2011, menor patamar jd registrado
para o periodo desde 2003 (IPEA, 2011b).
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Paralelamente 4 queda do desemprego em 2010, observou-se também
que o emprego formal vem crescendo substantivamente, superando o cresci-
mento anual da ocupacio total. De acordo com os dados do Cadastro Geral
de Empregados e Desempregados do Ministério do Trabalho e Emprego
(CAGED/MTE), em 2010, o nimero de contratacoes foi recorde, com mais
de 19 milhées de admissoes e um saldo liquido de postos de trabalho gerados
com carteira assinada (contratacoes menos demissoes) de 2.136.947. Os setores
que mais contribuiram para o crescimento do emprego foram os de servigos,
comércio, industria de transformagao e construgao civil. Os primeiros dados
de 2011 apontam para uma manuten¢io na criagao de postos de trabalho for-
mal na economia, mas com um ritmo um pouco menor que 2010. A criagao de
novos postos de trabalho no primeiro semestre deste ano totalizou 1.265.250
postos, com uma média mensal de 210.875, contra um total 1.473.320 no
mesmo periodo de 2010, o que demonstra uma pequena desaceleragao na cria-
¢ao de novos postos de trabalho no pais.

Essa expansio na oferta de emprego vem conseguindo reverter o quadro
de aumento das relagoes informais de trabalho que vinha sendo verificado desde
os anos 1980. Os dados da PME/IBGE mostram que, apds o pico de 43,72%
de informalidade (assalariados sem carteira assinada e empregados por conta
prépria) no mercado de trabalho em 2004, iniciou-se uma tendéncia de queda
seguida nos anos posteriores, fechando 2010 com uma média de 36,82%. No
primeiro semestre de 2011 o grau de informalidade segue diminuindo, com uma
média de 35,6%, o que representa uma queda de 1,6 ponto percentual em relagio
22010. Em junho, a taxa ficou em 35,3%, o menor patamar ji registrado para o
periodo desde 2003 (IPEA, 2011b).

Outro aspecto positivo do mercado de trabalho nesses tltimos anos foi o
crescimento da renda média do trabalho, também influenciado pela valorizagao
do saldrio minimo. A renda média do trabalho, medida pela PME/IBGE em
2003, era de R$ 1.293,37, ja em 2010 alcan¢ou uma média de R$ 1.511,11, o
que significou um aumento real de 16,8% no periodo. Esta tendéncia de eleva-
¢ao da renda do trabalho vem se mantendo em 2011, chegando a R$ 1.577,74
na média do primeiro semestre, o que representa um ganho de 3,9% em relagio
a média semestral de 2010. Por seu turno, pode-se dizer que a expansio dos
empregos estd ocorrendo na base do mercado de trabalho, ou seja, em postos
de trabalho de menor remuneragao. Um exemplo disso é que das 19 milhoes
de admissoes em 2010, cerca de 85% delas se referem a empregos com remu-
nera¢do entre um e dois saldrios minimos (IPEA, 2011a). A tabela 1 expressa
a evolugao das principais varidveis referentes ao mercado de trabalho brasileiro
entre 2003 ¢ 2011.
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TABELA 1

Evolucdo do desemprego, informalidade e rendimento médio (2003-2011)
Anos Taxa de desemprego aberto em (%) Taxa de informalidade em (%) Rendimento médio em (R$)'
2003 12,1 42,84 1.293,37
2004 11,2 43,72 1.280,74
2005 9,7 42,53 1.298,29
2006 9,8 41,56 1.353,15
2007 9.1 40,71 1.394,19
2008 7,7 39,11 1.443,79
2009 7.9 38,42 1.492,33
2010 6,6 36,82 1.551,11
20112 6,2 35,60 1.577,10

Fonte: PME (IBGE, [s.d.]).
Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Valores habitualmente recebidos, com base em junho de 2011, corrigidos pelo indice nacional de precos ao
consumidor (INPC).
2 Média do primeiro semestre de 2011.

Portanto, as informagoes agregadas sobre a dinimica do mercado de trabalho
nesta tltima década mostram que a economia brasileira combinou queda do desem-
prego e da informalidade com aumento na ocupagio, da renda média e da massa
salarial. No entanto, a melhoria dos indicadores do mercado de trabalho no Brasil
requer uma série de agdes e politicas tanto no sentido de garantir o cumprimento
das obrigagoes trabalhistas, para que os trabalhadores nao fiquem lesados em seus
direitos, quanto de incluir uma parte considerdvel da populagio economicamente
ativa (PEA) que permanece na situagio de desemprego involuntirio. No primeiro
caso, as agoes de fiscalizagio do trabalho precisam seguir o ritmo deste crescimento
doemprego, e nosegundo, asacoes de intermediagio e qualificacio profissional sao de
suma importincia para possibilitar maior oportunidade de inclusio, sobretudo aos
trabalhadores mais pobres.

2.2 Politica de valorizacdo do salario minimo

Desde 2007, os aumentos dados ao saldrio minimo seguiram o critério de repor a
inflagio do ano anterior (medida pelo INPC) mais a variagao real do PIB de dois
anos antes. Esta politica de valorizagao foi adotada apés acordo entre o governo
e as centrais sindicais, e na prdtica constitui-se em um mecanismo que transmite
os ganhos de produtividade aos saldrios mais baixos, pagos aos empregados que a
principio tém o menor poder de barganha. Porém, nao havia certeza quanto a sua
continuidade em 2011, pois circunstancialmente, neste nio haveria aumento real,
dado que em 2009 o PIB apresentou variagio negativa de -0,2%. Também con-
tribuiu para esta incerteza a auséncia de decisdo quanto ao Projeto de Lei (PL) n°
1/2007, que estipulava uma politica permanente de valorizagio do saldrio minimo.
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Diante disso, o governo se ateve a2 manutencio do critério — a Medida Pro-
viséria (MP) n® 516, de 30 de dezembro de 2010, fixou o novo valor do saldrio
minimo em R$ 540, correspondendo a um reajuste nominal de apenas 5,88%.
Consideragoes de politica fiscal influenciaram substancialmente esta decisao: diante
da perspectiva de uma forte contengio nos gastos ptiblicos em 2011 (com um corte
anunciado de R$ 50 bilhées), a defesa da manutengio da regra permitia evitar gas-
tos adicionais com todos os saldrios e beneficios sociais ligados ao saldrio minimo.

No dia 11 de janeiro de 2011, as seis maiores centrais sindicais divulgaram
manifesto’ que defendia a elevagao do seu valor nominal para R$ 580, entre outras
demandas. Apontaram que o reajuste proposto ficava aquém até mesmo da inflagio
de 6,47% apurada para 2010 pelo INPC,* ¢ que um aumento maior favoreceria a
expansio do poder aquisitivo e alavancaria a economia nacional em um momento
em que esta ainda estaria ameagada pela continuidade da crise internacional.

O governo federal resistiu a qualquer proposta de aumento real. O Minis-
tério da Fazenda estimou um impacto fiscal de mais de R$ 10 bilhoes apenas
para o governo federal caso o saldrio minimo fosse elevado até R$ 580.> Porém, o
Poder Executivo cedeu quanto a reposi¢io do reajuste da inflagio e o PL n° 382
de 2011, enviado ao Congresso, em 9 de fevereiro de 2011, estabeleceu um novo
valor para o saldrio minimo, elevando-o para R$ 545,00 a partir de 1° de margo
daquele ano. Além disso, o novo projeto também fixava a politica de valorizacio,
determinando para os anos 2012-2015 a manutencio do critério de reposi¢ao da
inflacdo do ano anterior e de aumento real equivalente a variagio real do PIB de
dois anos antes, bem como delegando a fixagao do valor a decretos presidenciais.
Por fim, até 31 de dezembro de 2015, o Poder Executivo encaminharia ao Con-
gresso Nacional projeto de lei dispondo sobre a politica de valorizacio do saldrio
minimo para o periodo entre 2016 e 2019. O projeto foi aprovado na integra em
25 de fevereiro de 2011, sendo convertido na Lei n® 12.382.

Cabe ressaltar que, conquanto vérias emendas propusessem valores diferen-
tes para o saldrio minimo que deveria vigorar a partir de 1° de margo de 2011,
nenhuma de fato alterava o critério de valorizagio do saldrio minimo no periodo
subsequente. A Gnica proposta neste sentido foi o PL n® 323/2011, apresentado
pelo deputado Daniel Almeida (PCdoB da Bahia), que previa um aumento
nominal minimo de 3% a cada ano; porém este projeto foi retirado ao longo
da tramitagdo. Portanto, o desfecho levou na verdade a consolidagao da regra de
valorizacio do saldrio minimo vigente.

1. Disponivel em: <http://www.cut.org.br/acontece/20288/r-580-ja>.
2.A'MP ne 516 baseou-se em uma projecéo preliminar do INPC relativo a dezembro de 2010; posteriormente, quando
o IBGE divulgou o indice observado, verificou-se que esta projecao subestimara a inflacdo do més.

3. Ver MF/SPE, evolugdo do salario minimo e proposta do governo federal para 2011-2015. apresentacao feita em 15
de fevereiro de 2011.
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O grifico 1 compara os aumentos dados ao saldrio minimo nacional nos
tltimos 15 anos com os que seriam recomendados pela regra de valorizagao atual.
Observa-se que a mesma nio necessariamente garantiria aumentos maiores em
relagio aos observados no passado, porém reduz a volatilidade dos aumentos
reais. De fato, o que a regra faz ¢ previsibilidade aos aumentos, o que permite que
os agentes econdmicos possam se planejar previamente, diminuindo eventuais
impactos negativos em termos de emprego e precos.

GRAFICO 1
Variacdes reais do salario minimo (1996-2011)
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Fonte: Ipeadata.
Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Os aumentos reais foram calculados pela diferenca entre os aumentos nominais e a variacdo do INPC dos 12 meses
precedentes.
2 As variagdes simuladas correspondem a aplicacdo da regra vigente (variacdo real do salario minimo = variacao real
do PIB de dois anos antes).

Do ponto de vista dos efeitos sobre os rendimentos do trabalho, os
aumentos do saldrio minimo tem se mostrado eficazes para elevar o piso da
remuneracio dos assalariados com vinculos formais — inclusive trabalhadores
domésticos. O fato de que tem crescido o niimero de trabalhadores destes gru-
pos com rendimento igual ao saldrio minimo (tabela 2) sugere que os mesmos
nao obteriam ganhos equivalentes apenas via negociagao salarial (individual ou
coletiva). O mesmo nio tem acontecido, aparentemente, com trabalhadores por
conta prépria ou sem registro em carteira, mas estas categorias tém perdido peso
na composicio da ocupagio em favor dos empregados com carteira assinada.
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Tal fato sugere que, embora o saldrio minimo provavelmente continue a
ser no futuro um instrumento efetivo para melhorar a remuneragio dos assala-
riados, mesmo com a continuidade do movimento de formalizacdo do emprego
serd necessdrio pensar politicas complementares para incrementar a renda dos
trabalhadores nao assalariados mais pobres.

TABELA 2

Efeitos do aumento do salario minimo sobre a distribuicio dos rendimentos

(Em %)

Faixas em salario minimo (R$ 180)

2001 Proporcao
w<1asm V% 4sM s1a2sM >25M Total  d0socupados
<1 SM
Empregado com carteira de trabalho 02 12 78 373 534 100,0 334
assinada
Militar 0,2 4,6 11,3 8,1 758 100,0 0,4
Funcionario publico estatutario 0,3 1,3 6,4 20,0 71,9 100,0 6,9
Outro emprggado sem carteira de 13,3 18,8 13,0 331 219 100,0 20,9
trabalho assinada
Trabalhador domest\co com carteira 05 25 333 477 160 100,0 23
de trabalho assinada
Trabalhador domest\co sem carteira 29,1 252 18,3 23 51 100,0 65
de trabalho assinada
Conta propria 17,6 15,4 4,7 253 37,0 100,0 24,8
Empregador 1,6 2,0 13 8,8 86,3 100,0 4,6
Total 9,2 10,1 9,0 30,1 41,6 100,0 100,0
Faixas em salario minimo (R$ 465)
Proporcao
2009
12sM % 4sM o s1a2sM >25M  Total  d0socupados
<1SM
Empregado com carteira de trabalho 02 05 13,9 513 342 100,0 383
assinada
Militar 0,0 1,5 6,8 22,4 69,3 100,0 0,3
Funciondrio publico estatutario 0,1 0,7 11,6 28,2 59,5 100,0 7.6
Outro empregado sem carteira de 178 23,9 142 30,5 136  100,0 182
trabalho assinada
Trabalhador dor_nestico com carteira 05 22 45 49,7 62 100,0 24
de trabalho assinada
Trabalhador dor_nestico sem carteira 40,5 29,1 12,0 164 20 100,0 62
de trabalho assinada
Conta propria 23,7 19,0 4,7 26,0 26,6 100,0 22,3
Empregador 14 2,2 1,7 13,4 81,3 100,0 4,6
Total 11,2 10,8 11,7 36,1 30,3 100,0 100,0

Fonte: PNAD (IBGE, 2001; 2009).

Elaboracdo dos autores.
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2.3 Greves no PAC

Uma onda de protestos e greves nas obras do PAC ocorreu nos meses de margo e
abril de 2011. Segundo informagoes do sistema de acompanhamento de greves do
Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos (Dieese), as
mobilizacdes envolveram mais de 160 mil operdrios da construgio civil (DIEESE,
2011), implicando a paralisagao de importantes projetos do governo federal, tais
como as usinas hidrelétricas de Jirau (RO), Santo Ant6nio (RO) e Sao0 Domingos
(MS); a termoelétrica de Pecém (CE); e o complexo petroquimico de Suape (PE).

Entre os motivos para o levante operdrio, os trabalhadores ressaltaram que o
desrespeito aos direitos trabalhistas e, até mesmo, a violagio de direitos humanos,
sdo frequentes nos canteiros de obra do PAC. As dentincias vao desde o ndo paga-
mento de horas-extras, a jornadas de trabalho extenuantes, péssimas condi¢oes de
alojamento e alimentacio e, inclusive, agressoes e castigos fisicos. Os representantes
da inddstria da construgio civil rebateram as acusagoes, declarando que, em geral,
as condi¢es de trabalho nas obras do PAC sio boas e que os conflitos nos canteiros,
deflagrados sem anuéncia dos sindicatos, foram atos de vandalismo, frutos de desa-
vengas pessoais entre trabalhadores e de disputas travadas entre as centrais sindicais
pelas numerosas bases trabalhistas que os canteiros representam (LYRA, 2011).

De fato, grande parte dos protestos e das greves eclodiu a partir da movimen-
tagdo espontinea dos trabalhadores e, em alguns casos, contra a orientagio dos
sindicatos e das centrais sindicais. Este claro problema de representatividade da
categoria, entretanto, nao desqualifica ou retira a legitimidade dos movimentos.
H4 intimeros indicios de que as condigoes de trabalho nesses canteiros de obra
sao realmente alarmantes. Segundo relatério elaborado pela Plataforma Dhesca
Brasil,* as obras das hidrelétricas de Santo Antonio e Jirau, por exemplo, j4 rece-
beram 2 mil autuagées da Superintendéncia Regional do Trabalho ¢ Emprego de
Rondénia (SRTE/RO) por violacio a legislagio trabalhista, além de terem cau-
sado a morte de seis trabalhadores em acidentes do trabalho, das quais duas acon-
teceram em 2011. Além disso, a SRTE/RO libertou, em 2009, 38 trabalhadores
encontrados em condi¢do andloga de escravo em uma empreiteira contratada para
a prestacao de servicos na obra da hidrelétrica de Jirau. Ainda segundo o relatério
da Plataforma Dhesca Brasil, o Ministério Pablico do Trabalho (MPT) jd havia
ajuizado em julho de 2010 uma agao civil ptblica contra a obra da hidrelétrica
de Santo Antonio pela “situagio de extrema gravidade” e “acentuado grau de
negligéncia” verificados nas atividades de fiscalizagao.

4. 0 citado relatério é resultado da missdo emergencial de monitoramento realizada nos dias 31 de marco e 1° de abril
de 2011, pela Relatoria Nacional do Direito Humano ao Meio Ambiente, visando investigar as dentincias de violages de
direitos humanos relacionadas as obras das usinas hidrelétricas de Santo Antdnio e Jirau, situadas em Porto Velho (RO).
As Relatorias de Direitos Humanos sdo uma iniciativa da sociedade civil brasileira, que tém como objetivo contribuir
para que o Brasil adote um padréo de respeito aos direitos humanos. O projeto foi implantado pela Plataforma Dhesca
Brasil em 2002, inspirado no modelo dos Relatores Especiais da ONU (Plataforma Dhesca Brasil, 2011).
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Importa destacar, também, que nao foi a primeira vez que houve conflitos
e movimentos de reivindicacio nos canteiros das obras do PAC. As mobilizagoes
de marco e abril de 2011, apesar de terem surpreendido todos pela magnitude e
violéncia, foram fruto de um processo. Em setembro de 2009, por exemplo, uma
greve que reclamava por melhores condicoes de trabalho ja havia parado as usinas
de Jirau e Santo Ant6nio. Desde entiao, mobilizacoes em diversos canteiros de
obra ocorreram em momentos distintos.’

Se as relagdes de trabalho na construcio civil sdo aparentemente marcadas
por um grave problema estrutural que se manifesta na perpetuagio de préticas
autoritdrias, desrespeitosas e ilegais, uma questio crucial que se coloca para
pensar o modelo de desenvolvimento brasileiro diz respeito a atuacio do Estado
para a reversdo desta realidade. De um lado, até o momento, os esfor¢os mobili-
zados pelo sistema publico de vigilancia e inspegao do trabalho parecem nao ter
sido suficientes para romper com este padrao de utilizagio da for¢a de trabalho.
De outro, parece inaceitdvel que volumosos investimentos em infraestrutura
custeados e/ou financiados pelo governo federal — que em grande medida sus-
tentam o atual ciclo de crescimento econémico — estejam ancorados na explo-
racio, no sofrimento e, até mesmo, na morte de trabalhadores.® Nesse sentido,
ganha relevincia a discussio sobre como o Estado brasileiro planeja, contrata e
financia estes investimentos.

O amplo ciclo de inversdes econémicas alavancadas pelo investimento
publico pode ser compreendido, na verdade, como uma excelente oportu-
nidade de mudar o padrio de relagées de trabalho vigente na construgao
civil, uma vez que permite que o Estado lance mio de uma série de instru-
mentos para garantir melhores condicoes de trabalho e de remuneragao aos
trabalhadores. Por exemplo, uma das primeiras providéncias adotadas pelo
governo federal para por fim as paralisacoes nas obras do PAC e impedir um
colapso do programa foi convocar uma mesa de negocia¢do com as centrais
sindicais, empresas concessiondrias ¢ Ministério Pablico do Trabalho. Esta
experiéncia evidenciou a importincia de se manter um foro tripartite perma-
nente entre governo, empresas e sindicatos para acompanhar todas as grandes
obras do governo federal, garantindo a representa¢io de todos os envolvidos
nestas obras desde a etapa de planejamento dos investimentos até a conclusao
do empreendimento.

5.Até o fechamento deste texto, vérios outros movimentos grevistas eclodiram nas obras do PAC e da Copa do Mundo.
Entre eles, ocorreram paralizacdes nas obras de construcdo do estadio de Belo Horizonte; no polo petroquimico de
Suape; nas obras da Cidade da Copa, em Recife; em parte da ferrovia Transnordestina; na reforma do estadio do
Maracana, no Rio de Janeiro; entre outras.

6. Enquanto para o conjunto dos trabalhadores do Brasil ocorre uma morte para cada 37.941 trabalhadores, na
construcdo civil acontece uma morte para cada 17.365 trabalhadores, de acordo com o Anuério Estatistico de
Acidentes do Trabalho de 2009, do Ministério da Previdéncia Social (Dieese, 2011).



206 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

Assim como esta medida parece crucial para o estabelecimento de pactos
nacionais em torno das condicoes de trabalho e remuneracio dos trabalhadores
deste setor de atividade econdémica, vérios outros instrumentos podem ser pen-
sados para fazer frente ao precdrio padrio de relagdes de trabalho vigente. Outro
exemplo seria exigir que todas as obras do governo federal instalem comissoes
permanentes de negociagdo e de fiscalizagao nos canteiros de obra. Outro, que
qualquer licitagao e/ou contrato de financiamento que envolva recursos piblicos
exija que a empresa contratada nio apenas cumpra a legislagao trabalhista — sob
pena de suspensao dos recursos piblicos e de qualquer subsidio do governo fede-
ral — mas também ofereca contrapartidas sociais.

Enfim, parece claro que, da mesma forma que os grandes investimentos rea-
lizados pelo governo federal expoem contradigoes do modelo de desenvolvimento
do pais, eles podem ser aproveitados, também, como oportunidades do pais dar
saltos qualitativos em dire¢io a um modelo de desenvolvimento socialmente
inclusivo. Para tanto, serdo necessirios avancos nas poh’ticas, nas formas como
elas sio coordenadas e na regulagio das atividades econdmicas.

2.4 Certidao negativa de débitos trabalhistas

Em julho de 2011, foi aprovada pelo Congresso Nacional a Lei n® 12.440/2011,
alterando a Consolidagio das Leis do Trabalho (CLT — Decreto-Lei n®5.452/1943)
e a Lei Geral de Licitagoes e Contratos Publicos (Lei n® 8.666/1993).

A principal altera¢do promovida pela Lei n® 12.440/2011 refere-se a insti-
tuigao da Certidao Negativa de Débitos Trabalhistas (CNDT), que passou a ser
exigida de todas as empresas que desejarem participar de processos licitatorios ou,
também, que almejarem acessar beneficios fiscais oferecidos pelo Estado brasileiro.

A CNDT ¢ um documento emitido pela Justica do Trabalho, declarando
que determinada empresa nio possui dividas pendentes com seus trabalhadores
(ou com seus ex-trabalhadores). Com tal documento em maos, esta empresa pode
participar de licitagdes e contratos ptblicos, bem como se beneficiar de incentivos
e subsidios publicos.

A CNDT ¢é um instrumento, a disposi¢ao da Justi¢ca do Trabalho, para asse-
gurar maior efetividade ao seu servigo jurisdicional, pois faz com que as empresas
passem a dispensar maior aten¢do a quitagio de seus débitos trabalhistas.

Alids, como tais empresas possuem estruturas mais amplas (sdo as maiores
empresas que mais tém condi¢des de contratar com o Estado, bem como se apro-
veitar de beneficios fiscais), isto pode ter efeitos inclusive sobre as terceirizagoes
que elas realizam. Explicando, por um lado, tais empresas podem ser condena-
das pela Justica do Trabalho, em casos de terceirizagdes irregulares (situagoes em
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que sao consideradas diretamente responsaveis pelos créditos dos trabalhadores
terceirizados). Por outro lado, estas empresas também podem ser condenadas,
mesmo por terceirizagoes absolutamente regulares (sendo que, nestes casos, sao
consideradas subsidiariamente responsédveis pelos créditos dos trabalhadores).”

Diante de qualquer uma dessas situagoes, a Lei n® 12.440/2011 pode ter
um efeito importante, no sentido de induzir as maiores empresas a acompanhar
melhor seus processos de terceirizagio, pois eventuais problemas em suas sub-
contratadas podem impedi-las de auferir os ganhos de relagées contratuais com o
Estado. Ou seja, trata-se de iniciativa interessante, ainda pouco utilizada no Bra-
sil, mas com uso corrente em outros paises, de regulagio do mercado de trabalho
a partir das aquisi¢des de obras, bens e servicos por parte do Estado.

Por fim, um aspecto ambivalente da aprovagio da Lei n® 12.440/11 diz
respeito ao contexto em que ela surge, marcado pela discussio do Regime Dife-
renciado de Contratagio Publica (RDC), nos Poderes Executivo e Legislativo.
Inicialmente focado em eventos esportivos a serem realizados no pais a partir
de 2014, mas se podendo estender a situagdes futuras que exijam licitagoes e
contratos publicos, este regime traz vdrias alteragoes da Lei n® 8.666/1993. Em
linhas gerais, o sentido destas alteragoes é simplificar e, principalmente, acelerar
os processos de licitacdo e contratagio de empresas para a construcio de obras
esportivas, prestacao de servicos esportivos etc.®

Nesse sentido, haveria pouco espago para acrescentar novos requisitos a tais
processos, com o intuito de regular o mercado de trabalho a partir das aquisi¢oes
de obras, bens e servigos pelo Estado. Afinal, isto representaria um desvio do foco
pretendido pelo RDC, que ¢é viabilizar, do modo mais simples e rdpido possivel,
a construgao da estrutura necessdria aos eventos esportivos mencionados. Dessa
maneira, ndo deixa de ser contraditéria a aprovacio da Lei n® 12.440/2011 neste
contexto. Aparentemente, ela s6 ocorreu porque a discussao do projeto de lei na
sociedade e no Congresso Nacional havia se iniciado hd tempos atrds (cerca de
oito anos), sendo de dificil reversio, especialmente apés ter angariado o apoio de
atores relevantes (como centrais sindicais, tribunais e promotorias do trabalho e
assim por diante).

2.5 Terceirizacao
Em novembro de 2010, o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu pela consti-
tucionalidade do Artigo 71, pardgrafo 1°, da Lei Geral de Licitagdes e Contratos
Publicos (Lei n® 8.666/1993).° Entre outras coisas, este pardgrafo afirma que,

7. Conferir, a este respeito, a Simula n® 331 do Tribunal Superior do Trabalho.
8. Algumas das principais alteracoes trazidas pelo RDC sao analisadas por Ribeiro (2011).
9. Trata-se da decisdo da Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n2 16/2007-DF.
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quando o Estado subcontrata a realizagdo de obras ou a prestagao de servigos,
ele nao responde pelos débitos comerciais, tributdrios e trabalhistas das empre-
sas subcontratadas. Ou seja, caso tais empresas deixem de arcar com os saldrios
e outros direitos de seus trabalhadores, o ente estatal nao pode ser responsabili-
zado pelo inadimplemento.

Em principio, essa posi¢ao do STF ¢é contrdria 4 da Justica do Trabalho,
que se fundamenta na Stimula n° 331/1993 para determinar que, nos casos
de subcontratagio, hd responsabilidade subsididria do Estado pelos saldrios e
outros direitos dos trabalhadores. Contudo, tal posi¢io do STF foi relativi-
zada pelos seus proprios integrantes, ao afirmarem, no proprio julgamento, que
a declaracio de constitucionalidade da Lei n® 8.666/1993 nio impede que a
Justica do Trabalho reconheca a responsabilidade subsididria do ente estatal
diante da inadimpléncia das empresas subcontratadas. O que serd necessirio
observar, para tanto, serd a culpa deste ente na escolha de tais empresas, bem
como no acompanhamento das atividades destas. Se caracterizada a negligéncia
do Estado, haverd responsabilidade subsididria, possibilitando que os trabalha-
dores recebam seus saldrios e demais direitos.

Diante disso, em maio de 2011, pressionada pela decisao do STE a Jus-
tica do Trabalho reformulou a Stimula n® 331/1993, ressaltando a importancia
de comprovagio de culpa, ao longo dos processos judiciais, para que o Estado
responda pelos débitos trabalhistas das empresas por ele subcontratadas, para a
realizacio de obras ou a prestagio de servicos. Na prdtica, com a alteragio da
sumula, os trabalhadores terceirizados passam a contar com dificuldades adicio-
nais para conseguir acessar seus direitos laborais em caso de inadimpléncia de suas
empresas, pois passam a ter que comprovar negligéncia do ente estatal, além de
todo o énus probatdrio que ji possufam.

Seja como for, um aspecto importante a destacar nesse episédio ¢ que ele é
apenas mais um, entre outros, de desgaste da regulagao efetuada pelo direito do
trabalho no Brasil. Desde os anos 1990, tal desgaste vem ocorrendo por diversos
meios, um dos quais ¢ a elaboragao de leis em outros ambitos juridicos, negando
os principios e as regras que organizam o direito do trabalho desde a década de
1930. Exemplos disto podem ser vistos nos 4mbitos administrativo (como as Leis
n° 8.666/1993, n° 8.987/1995 e n°® 9.472/1997) e empresarial (como as Leis n°
11.101/2005, n® 11.196/2005 e n° 11.442/2007).1°

10. Lei n2 8.666/1993: Lei Geral de Licitacdes e Contratos Publicos; Lei ne 8.987/1995: Lei Geral de Concessdes e Per-
missdes Publicas; Lei ne 9.472/1997: Lei Geral de Telecomunicagdes; Lei ne 11.101/2005: Lei Geral de Recuperagéo e
Faléncias; Lei n 11.196/2005: requlamenta o trabalho intelectual do ponto de vista empresarial; e Lei ne 11.442/2007:
normatiza o trabalho de transporte sob a ¢tica empresarial.



Trabalho e Renda 209

Essa situagdo, em que leis vinculadas a outros 4mbitos juridicos, como o
administrativo ¢ o empresarial, degradam os direitos e as garantias previstas nas
leis trabalhistas, também pode ser observada em outra disputa envolvendo o STFE.
Desde os dltimos meses de 2010, este tribunal vem concedendo, ainda que em
termos liminares, decisoes a favor de empresas de energia e telecomunicagdes,
que terceirizam trabalhadores envolvidos em suas atividades finalisticas. O STF
fundamenta-se, para a concessao de liminares, nas Leis n® 8.987/1995 (Lei Geral
de Concessoes e Permissoes Puiblicas) e n® 9.472/1997 (Lei Geral de Telecomuni-
cagoes), que afirmam que as empresas concessiondrias/permissiondrias de servicos
publicos (como os de dgua, esgoto, energia, comunicagio, transporte, urbaniza-
¢ao etc.) podem subcontratar a realiza¢io de suas atividades “inerentes”.

Claramente, esta postura do STF ¢é contraditéria a da Justica do Trabalho,
que se apoia majoritariamente na Simula n®331/1993, para dispor que é vedada a
subcontrata¢io de atividades, exceto quando estas envolvem trabalho temporidrio,
trabalho de vigilancia, trabalho de conservagio e limpeza, assim como trabalho
especializado relacionado s iniciativas instrumentais do subcontratante (desde
que este trabalho seja prestado sem pessoalidade e subordinagao juridica). Em
outras palavras, de acordo com tal simula, é proibida a terceirizagao de atividades
finalisticas por parte das empresas, seja qual for o setor em que elas atuem (inclu-
sive o de prestagio de servigos putblicos).

E importante perceber que, mesmo dentro da Justiga do Trabalho, nao hi
consenso a respeito da Simula n® 331/1993, pois alguns de seus érgaos afirmam
que, como existem leis (propriamente ditas) regulando as atividades das empresas
concessiondrias/permissiondrias e, paralelamente, como nio hd questionamento
acerca da inconstitucionalidade de tais leis perante o STE'! estas devem prevale-
cer diante de outra norma, que ¢ “apenas” uma consolidagao da jurisprudéncia da
Justica do Trabalho. Ainda que os érgios defensores desta opinido sejam mino-
ritdrios, em alguma medida, eles apontam para a importincia de, no momento
presente, avangar em uma regulacio estritamente legal da terceirizacio de ativida-

11. Na verdade, do ponto de vista do controle concentrado de constitucionalidade, o questionamento que existe refere-se
a Lein2 8.987/1995, pois ha uma acao tramitando no STF, solicitando a declaracdo de que ela é constitucional ou, mais
especificamente, sobre a constitucionalidade de seu Artigo 25, paragrafo 1¢, “a concessiondria podera contratar com
terceiros o desenvolvimento de atividades inerentes, acessdrias ou complementares ao servico concedido, bem como a
implementacéo de projetos associados”. Paralelamente, da perspectiva do controle difuso de constitucionalidade, diver-
s0s 6rgaos da Justica do Trabalho vém desconsiderando a Lei n¢ 8.987/1995, bem como aplicando a Simula n2331/1993
na requlacdo de situacoes de terceirizacdo pelas empresas concessionarias/permissionarias. Por sua vez, tais empresas
tém recorrido ao STF, reclamando que tais 6rgdos da Justica do Trabalho tém natureza fracionaria, ndo podendo entéo
realizar este controle difuso. Afinal, como previsto no Artigo 97 da Constituicdo Federal, “somente pelo voto da maioria
absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo 6rgao especial poderéo os tribunais declarar a inconstitucio-
nalidade de lei ou ato normativo do poder publico”. Disposicao relacionada encontra-se na Stimula Vinculante n® 10 do
STF: “viola a cldusula de reserva de plenario (Constituicao Federal de 1988, Artigo 97) a deciséo de drgéo fracionario de
tribunal que, embora ndo declare expressamente a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do poder piblico, afasta
sua incidéncia, no todo ou em parte”. Alids, é com base nesta simula vinculante que o STF vem concedendo decisoes
liminares a favor de empresas de energia e telecomunicagdes, que desejam terceirizar suas atividades finalisticas.
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des no Brasil. H4 diversos projetos de lei em tramita¢do no Congresso Nacional,
com vdrias abordagens distintas sobre o assunto, sendo necessdria a aprovagio
de algum deles, de modo a garantir um lastro adicional na discussao acerca do
trabalho subcontratado nos servigos publicos.

Enfim, desde o comego da década de 1990, de maneira difusa e pouco clara,
o Poder Legislativo produziu um desgaste na regulacio laboral brasileira, sendo os
conflitos que se observam hoje entre os diferentes 6rgaos do Poder Judicidrio, tal
como os acima descritos, um reflexo continuado disto. Principios laborais advo-
gados pela Justica do Trabalho, como o de protecio do assalariado, que resulta
em uma série de direitos e garantias para este, sdo inteiramente ignorados pelas
normas administrativas e empresariais defendidas pelo STF, calcadas em princi-
pios outros, como a maximizag¢ao da eficiéncia do Estado ou a ampliagio da livre
iniciativa privada.

2.6 Emprego doméstico'™

Em junho de 2011, a Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) promoveu a
100* Conferéncia Internacional do Trabalho, sendo que um dos destaques deste
evento foi a aprovagio da Convencdo n® 189 e da Recomendagio n°® 201. Ambos
os documentos tratam dos direitos e garantias dos empregados domésticos e, vale
destacar, s3o os primeiros (com cardter estritamente normativo) produzidos pela

OIT sobre este tipo especifico de trabalhador.

A aprovagio dessa convengao/recomendagio deu-se no contexto da discus-
sa0 do trabalho decente, que ¢ o trabalho remunerado, executado com liberdade,
igualdade e prote¢o, bem como apto a assegurar uma vida digna. Esta assertiva é
encontrada em vdrios documentos da prépria OIT (2006; 2008), que delineiam
o trabalho decente a partir de uma série de atributos.

A razdo da Convengao n° 189 e da Recomendagiao n° 201 terem sido apro-
vadas em meio ao debate sobre o trabalho decente na 100* Conferéncia Inter-
nacional do Trabalho ¢, basicamente, que o emprego doméstico ¢ um tipo de
relacio laboral que se caracteriza pelo déficit de trabalho realizado em condi¢des

decentes. Nas palavras da OIT:

as trabalhadoras/es domésticas/os seguem sendo vitimas frequentes de violagio
dos direitos humanos e dos direitos fundamentais no trabalho, como o trabalho
for¢ado, o trabalho infantil e a discriminagao. O trabalho doméstico é uma das
atividades para as quais a nogao de trabalho decente tem especial importancia e,

considerando as discriminagoes de género e raga envolvidas, tem estreita relagio

12. Esta subsecdo sobre o emprego doméstico é complementar a subsegdo sobre o mesmo tema, presente no capitulo
de igualdade de género desta obra.



Trabalho e Renda 211

com a questio mais ampla da igualdade de oportunidades e tratamento no mundo

do trabalho (OIT, 2011).

No Brasil, especificamente, o trabalho doméstico ¢ um fenémeno antigo,
com registros desde o periodo da coloniza¢io, quando era realizado basicamente
sob o regime escravista, do qual herdou um conjunto de estigmas. Em particular,
o estigma de ser um trabalho sem qualquer delineamento mais evidente: sem
produtividade a ser especificada, sem qualidade a ser fixada, sem responsabilidade
a ser exigida, sem valor a ser estabelecido, sem regra publica para seu exercicio e a
ser realizado principalmente pela populagio de mulheres negras."

Alids, este ultimo aspecto pode ser percebido ainda hoje, quando se analisa o
perfil dos trabalhadores domésticos. De acordo com a PNAD/IBGE de 2009, dos
7,2 milhoes de trabalhadores existentes, nada menos que 93,0% sio mulheres,
das quais 61,6% identificam-se como negras (ou seja, identificam-se como “par-
das” ou “pretas”, dentro das categorias da PNAD/IBGE)." E, em linhas gerais,
estas propor¢des se tém mantido constantes ao longo do tempo, indicando a
forca dos estigmas que cercam o trabalho doméstico desde o inicio da coloniza-
¢ao brasileira.

A primeira regulagio sistemdtica do trabalho elaborada no pais, surgida em
1943 com a CLT, tratou de excluir a relacao laboral doméstica de seu campo de
incidéncia, juntamente com os trabalhadores rurais e os autdnomos urbanos."
Somente 29 anos mais tarde, com a Lei n°®5.859/1972, surgiu uma regulagao para
o emprego doméstico, mas com um tratamento claramente diferenciado, com
menos direitos e garantias para este tipo de vinculo laboral. Aproximadamente
16 anos mais tarde, a Constituicio Federal de 1988 reiterou este tratamento dis-
criminatdrio, atribuindo uma protegao juridica inferior ao emprego doméstico,
quando comparado a outras modalidades de assalariamento.

Ainda que os direitos e garantias atribuidos aos empregados domésticos tenham
se ampliado entre a Lei n° 5.859/1972 ¢ a Constituigo Federal de 1988, hd diversas
lacunas nas protecoes juridicas desses empregados. E, mais além do plano juridico, a
protegio dos empregados domésticos conta com lacunas sérias no plano fético, pois
a ampla maioria deles nao conta com registro de sua ocupagao perante o Estado.
E, concretamente, esta situagio nio é objeto de atuagio do Estado, por meio de seus

13. Especialmente por conta do papel desempenhado pela escraviddo negra na colonizacdo brasileira, ha no trabalho
doméstico a influéncia de determinadas representacdes de raca, que tendem a definir o labor realizado no ambito
doméstico como proprio da populacéo negra. Paralelamente, ha também no trabalho doméstico a influéncia de de-
terminadas representacdes de género, que tendem a definir o labor realizado no ambito doméstico como préprio das
mulheres, alegadamente por conta das intrinsecas “habilidades naturais” deste grupo da populacdo. A este respeito,
conferir Ipea (2011c).

14. Conferir Ipea (2011).

15. Verificar, sobre isto, o Artigo 7° da CLT.
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servicos de inspecdo do trabalho, dadas as dificuldades inerentes a fiscalizagao das
condigoes laborais em domicilios particulares.®

Em termos de direitos e garantias, os avancos trazidos pela Convencio
n° 189 e pela Recomendagio n° 201 foram significativos, tal como pode ser exami-
nado no capitulo de igualdade de género deste periédico.'” Aqui, apenas se chama
atengao para um aspecto relacionado ao Fundo de Garantia do Tempo de Servico
(FGTS) e ao seguro-desemprego: ainda que a convengio e a recomendagao nio
tratem explicitamente do assunto, dentro de seu intuito de equalizagao dos direi-
tos e garantias laborais entre todos os empregados (domésticos ou nao), pode-se
pensar na extensio da obrigatoriedade de contribuicio para o FGTS e para o
seguro-desemprego, de maneira a alcancar também os empregadores domésticos.

A este respeito, o MTE divulgou que estd em processo de elaboragio um
novo estatuto legal para tais empregadores, prevendo aliquotas favorecidas
e mecanismos simplificados de contribuicio (o que estd levando a imprensa a
denomind-lo de “Simples Doméstico”, em analogia ao sistema tributdrio simpli-
ficado para micro e pequenas empresas).

Finalmente, diante das recentes declaragées do governo federal de que existe
a intengao de propor, com a maior brevidade, a ratificagio da Convengio n° 189,
discute-se a respeito do que seria necessdrio realizar na sequéncia. Por exemplo,
haveria a necessidade de propor uma reforma constitucional, dado que o préprio
Artigo 7° da Constituigao Federal de 1988 exclui direitos e garantias dos empre-
gados domésticos?

A resposta aqui oferecida difere da que consta do capitulo de igualdade de
género deste periddico: aparentemente, tal reforma néo seria necessdria, porque a
prépria Constituigdo, no capur do Artigo 7° menciona que “sao direitos dos tra-
balhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua condi¢ao
social”. Ou seja, outros direitos podem ser incorporados ao patriménio juridico
dos empregados domésticos, sem que seja preciso reformar o texto constitucional.

16. A este respeito, verificar Jatobd (2002) e Ruiz (2009).

17. Ressalta-se que a Convencdo n® 189 traz uma nova conceituagao de empregados domésticos, mais inclusiva que a
prevista na Lei n® 5.859/1972, dado que deixa de exigir a “natureza continua” de seus servicos para sua caracterizagao
como empregados domésticos. A propdsito, nota-se que a Justica do Trabalho definiu recentemente que as diaristas
que prestam servicos até trés dias por semana na mesma residéncia nao teriam configurado o vinculo empregaticio.
Segundo esta justica, "o vinculo empregaticio com o empregado doméstico est4 condicionado a continuacdo na presta-
cdo dos servicos, o que ndo se aplica quando o trabalho é realizado durante alguns dias da semana”. Na tentativa de
dirimir definitivamente a querela, foi apresentado ao Senado Federal o PL n® 160/2009, que dispde sobre a definicéo de
diarista. O texto aprovado no Senado prevé a inexisténcia de vinculo empregaticio somente para a diarista que presta
servicos até duas vezes por semana na mesma residéncia, tendo sido encaminhado para aprovacdo na Camara dos
Deputados em maio de 2010 e encontra-se em tramitacdo na Comissao de Trabalho, Administracdo e Servico Publico.
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Além disso, se a Convencio n® 189 for ratificada pelo procedimento
simples no Congresso Nacional (uma votag¢do em cada casa legislativa, com
aprovagio por maioria simples dos presentes), ela se incorporard as normas bra-
sileiras como lei ordindria, sendo suficiente para assegurar os novos direitos aos
empregados domésticos.

E, se por acaso ela for ratificada pelo procedimento qualificado (duas vota-
¢oes em cada casa, com aprovagio por 3/5 de seus membros), ela estard incorpo-
rada com o status de Emenda Constitucional, pois se trata de tema pertinente a
direitos humanos, o que garantird destaque ainda maior a tais direitos.

2.7 A (in)definicdo institucional da politica de economia solidaria no
governo federal

Em junho de 2011, a Secretaria Nacional de Economia Soliddria (Senaes) come-
morou oito anos de sua criagdo, dentro do MTE. O momento foi marcado pela
realizagio do Semindrio Avancos e Desafios para as Politicas Publicas de Econo-
mia Soliddria no governo federal: Oito Anos da Senaes, entre os dias 18 e 20
de julho, em Brasilia. O evento contou com a participacio diversos atores do
governo e da sociedade civil, envolvidos de longa data com o tema.

Ao mesmo tempo em que comemora ¢ debate seus oito anos de existén-
cia, a Senaes, como referéncia para a politica publica de economia soliddria no
ambito federal, sofre por uma incerteza quanto a sua definicdo institucional.
Ao final de marco de 2011, o governo encaminhou ao Congresso Nacional o PL
n° 865/2011, que cria a Secretaria da Micro e Pequena Empresa, com starus de
ministério, e propoem retirar a estrutura da Secretaria Nacional de Economia
Solidiria e do Conselho Nacional de Economia Solid4ria do MTE, transferindo-
0s para esta nova secretaria.

Esse projeto, elaborado sem a participagio de movimentos e redes de eco-
nomia soliddria e mesmo sem consulta & prépria Senaes, gerou fortes reagdes do
movimento de economia soliddria. Desde entdo, um processo de negociacio se
instaurou com vistas a uma defini¢do democrdtica e participativa sobre o lugar
institucional da politica de economia soliddria no governo federal.'® Nesse con-
texto, discutir os diferentes aspectos das politicas ptiblicas de Economia Solid4ria
no governo federal, seus avangos e perspectivas torna-se ainda mais necessdrio.

A criagdo da Senaes no MTE, em junho de 2003, ¢, em grande parte, resul-
tado da mobilizagio e articulagio do movimento que vinha se organizando no pais
desde a década de 1980. A sua incorporagio ao MTE reflete a compreensio da

18. Veja o artigo PL 865: Forum de Economia Soliddria entrega a Presidéncia da Republica proposta de negociagdo.
Dsiponivel em: <www.fbes.org.br>.
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necessidade de uma politica de trabalho voltada para o reconhecimento e valori-
zagao das diferentes formas de trabalho associado a partir de iniciativas produtivas
coletivas e autogestiondrias — para além das politicas assistenciais tradicionais. Esta
perspectiva foi fundamental para se instaurar o debate que foi tema da II Con-
feréncia Nacional de Economia Solid4ria (I Conaes) sobre o direito ao trabalho
associado."” Em outros termos, a Senaes em oito anos teve o papel de dar inicio
a um processo de elaboracio e implementacio de politicas piblicas antes inexis-
tentes, direcionadas ao apoio de formas de trabalho que diferem do trabalho assa-
lariado tradicionalmente compreendido como o emprego com carteira assinada.

Nesse sentido, o posicionamento da Senaes no interior do MTE estd rela-
cionado a concepgio de que a politica de economia soliddria ndo deve ser com-
preendida nem deve se restringir a politicas contingenciais e compensatdrias que
objetivam atenuar os efeitos adversos de momentos de crise e elevagao das taxas
de desemprego. Embora nio se possa afirmar que as formas de trabalho associado
encontradas na economia soliddria sejam necessariamente contraditérias ao traba-
lho assalariado (nem que possam um dia substitui-lo como forma hegemonica),
é certo que estdo atreladas a um movimento que questiona o modelo de desen-
volvimento atual ao sugerir um novo projeto de sociedade — cujo programa mais
geral ainda nao se tem clareza.

Na perspectiva estritamente de fortalecimento das formas de trabalho asso-
ciado, a politica de economia soliddria desenvolvida pela Senaes seguiu alguns
eixos de orientagio, como o acesso a conhecimentos, o acesso a mercados, o acesso
a capital, o desenvolvimento de um marco legal ¢ o aprofundamento das relagoes
com agentes e governos internacionais. Para além do MTE, politicas de economia
soliddria no governo federal podem ser encontradas em inimeras a¢des de outros
ministérios e drgios publicos. Em muitos casos também, o didlogo institucional
provocado pela Senaes resultou na constru¢io de agoes conjuntas ou na integracio
de politicas em andamento.” As intimeras articulacoes intersetoriais permitiram
dar um cardter transversal a politica de economia soliddria, o que lhe conferiu maior
reconhecimento, ao se mostrar presente em diversas politicas sociais do governo.

19. No documento final da Il Conferéncia, sugere-se a necessidade de criagao de um Ministério da Economia Solidaria.
Disponivel no site do MTE: <www.mte.gov.br/conaes>.

20. Como o caso do Ministério da Satide (MS) — com a¢Bes de geracdo de trabalho e renda desenvolvidas nos Centros
de Atencdo Psicossocial (CAPS); do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) — com o esforco
realizado para a construcdo das politicas de Incluséo Produtiva e do programa de aquisicdo de alimentos (PAA); do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) — com o apoio das redes e espacos de comercializacdo solidérios e a
regulamentacéo sobre comércio justo e solidario; do Ministério da Educacao (MEC) — com o Projeto Escola de Fabrica
e com a incorporacdo do tema junto a rede de Institutos Federais de Educacdo Tecnoldgica (IFET's); do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia (MCT) — especialmente para o apoio ao PRONINC; do Ministério das Cidades (MCidades) — para
0 apoio a programas de financiamento de moradias populares; do Ministério do Meio Ambiente (MMA) — com diversas
iniciativas no campo da Agenda 21; entre outras.
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No atual quadro do governo, talvez o debate decisivo sobre o futuro ins-
titucional da economia soliddria seja a discussao em torno do PL n® 865/2011.
O referido projeto representa, segundo os atores do movimento social, um
retrocesso em relagao aos avangos conquistados desde 2003, tendo sido recha-
cado pelo Férum Brasileiro de Economia Soliddria no momento seguinte a
sua divulgacio. Segundo os depoimentos em diversas audiéncias publicas
realizadas desde entao, a economia soliddria nio seria apenas uma alternativa
de trabalho e renda, mas uma proposta de desenvolvimento, orientada pela
cooperac¢do, democracia na tomada de decisoes e reparti¢ao dos ganhos entre
os trabalhadores e a comunidade, principios muitas vezes opostos aos aprego-
ados pela perspectiva seguida pelas micro e pequenas empresas, cuja atividade
econdmica ¢ orientada pelo lucro, em uma perspectiva de competi¢io com
base no trabalho assalariado.

Além de desconsiderar a experiéncia das politicas de economia soliddria
desenvolvidas até entdo e de ignorar os atores e movimentos envolvidos com
a sua construcdo (cuja participagio em duas conferéncias foi decisiva), o PL
n>865/2011 coloca em risco a propria compreensio da politica de Economia
Soliddria como parte de um projeto amplo de desenvolvimento. Por isso, muito
embora o papel e a importincia das micro e pequenas empresas seja reconhecido
e valorizado, hd uma forte reivindicacio para que as duas atividades nio sejam
confundidas, j4 que rednem atores, agendas e perspectivas muito distintas.

Nio restam duavidas de que a criagdo e a experiéncia da Senaes, apesar
de constituir uma secretaria relativamente pequena e com poucos recursos,
marca politicamente o reconhecimento e a incorporagao de um novo campo
econdmico e social no Estado brasileiro. Contudo, o campo de fortalecimento
do trabalho associado foi aberto em condi¢oes limitadas e contraditdrias. Resta
verificar como e até que ponto o avango alcangado em termos de instituciona-
lizagdo da economia soliddria nas diferentes dreas do Estado resistird ao avanco
da estratégia que orientou a politica mais geral dos dois governos Lula (de
aceleracio do capitalismo no Brasil com base no trabalho assalariado) e que se
mantém no governo atual.

O desafio que se coloca é de que as negociacoes em torno do PL
n° 865/2011 possam confluir para uma elevacio efetiva do lugar institucional
da economia soliddria em um novo patamar. Isto pode refletir em melhores
condigdes, em termos de estrutura e orgamento, de modo a possibilitar a
Senaes uma ampliagao de sua capacidade de inter-relagdo e articulagao com os
demais érgaos e politicas pablicas. Isto permitiria que as politicas de Econo-
mia Soliddria mantivessem sua orientacio no horizonte do desenvolvimento
territorial, sustentdvel e soliddrio.
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3 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA E DOS PROGRAMAS

As politicas de trabalho e renda cobertas nesta se¢ao englobam tanto os programas
voltados para o mercado de trabalho e para a geragio de emprego e renda, quanto
o enforcement das normas laborais realizadas por meio da agao fiscalizatéria do
governo federal. Os primeiros estiao em sua maior parte organizados em torno
do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), sendo por isso sua andlise precedida
de uma discussao da situagio financeira do fundo. No caso da inspe¢io do traba-
lho, optou-se por enfocar o processo de reorganizagio interna, bem como analisar
os primeiros resultados dos indicadores apds este processo.

3.1 Resultado financeiro do FAT

Na edi¢do n°® 19 deste periédico, argumentou-se que, depois do resultado nominal
do FAT;?! em 20009, ter sido deficitdrio pela primeira vez em sua histéria, haveria
possibilidade de haver um superdvit em 2010. Em outras palavras, esperava-se
que as receitas financeiras do fundo voltassem a compensar o déficit primdrio
— gerado pela insuficiéncia da arrecadagio do PIS/Pasep para cobrir as despesas
correntes. Porém, nio foi isto o que aconteceu: houve apenas uma sensivel queda
do déficit, que passou de R$ 2,4 bilhoes em 2009 para R$ 409 milhoes em 2010,

em termos reais.

TABELA 3

Resultado primario e nominal do FAT
(Em R$ milhdes)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

8.571,40  10.161,06  9.226,73 10.391,46  7.015,35 3.540,06 437899  -2.469,05 -409,24

Fonte: Relatdrio financeiro do FAT (BRASIL, 2010b).
Elaboragdo: Disoc/Ipea.
Obs.: Valores deflacionados pelo IGP-DI.

Essa queda no déficit foi puxada pelo aumento real de 11,8% da arrecadagio
do PIS/Pasep repassada ao FAT, acompanhado de um aumento bem inferior das
despesas correntes, que foi de 4,4%. As despesas foram contidas pela primeira
queda real (de cerca de 1%) observada nos gastos com o seguro-desemprego desde
2004. Ao mesmo tempo, o crescimento dos gastos do FAT com o pagamento do
abono, de 7,8%, também foi inferior ao crescimento da arrecadagio do fundo.
Ademais, houve uma queda real muito grande nos gastos do fundo com os
outros programas que compéem o SPETR: 7) a intermediagio (indice de 32%); e

21. 0 resultado nominal do FAT é definido pela diferenca entre o total das receitas do FAT (que incluem aquelas
advindas da arrecadacdo do PIS/Pasep, as receitas financeiras e outras entradas de recursos) e a soma das despesas
correntes do fundo — tanto as com o seguro e o abono, quanto as com os programas de qualificagdo profissional e de
intermediacao de méo de obra — com o valor dos repasses do FAT ao BNDES, no ambito do determinado pelo Artigo 239
da Constituicao Federal de 1988.
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it) qualificagio profissional (cerca de 14%). Esta variagao continua a enfraquecer
dois dos pilares do SPETR, e justamente em um momento onde a qualificagio
profissional estd na agenda politica.**

Em 2011, no periodo de janeiro a maio, a arrecadagao do PIS/Pasep repas-
sada ao FAT (receita primdria) chegou a mais de R$ 16,9 bilhées, enquanto a
soma das despesas correntes com as transferéncias constitucionais a0 BNDES
chegou a R$ 16,8 bilhéoes. Isto configuraria o primeiro superdvit primdrio do FAT
em 17 anos. Porém, estes resultados tém um forte componente conjuntural: na
realidade, R$ 4 bilhoes do total das receitas primdrias chegaram ao FAT por causa
de ganhos judiciais do governo em cima de devedores do PIS/Pasep. Excluindo-
se este montante, volta a se observar a tendéncia estrutural verificada ao longo
dos ultimos anos:* crescimento continuo da arrecadagio do PIS/Pasep, mas em
um ritmo inferior ao crescimento das despesas correntes, em grande medida pela
retomada do crescimento dos gastos com pagamento de beneficios do seguro-
desemprego e do abono salarial no primeiro semestre de 2011. Portanto, hd fortes
indicagoes de que a melhora do resultado nominal do FAT, observada em 2010,
foi tempordria.

Nos dltimos anos, os efeitos dessa tendéncia jé tém sido sentidos.
O aumento dos gastos com o seguro e abono jd restringiu bastante a disponi-
bilidade de recursos para se investir em programas de geragdo de emprego e
renda, por meio dos depésitos especiais.* Isto nio s6 faz com que o FAT esteja
deixando de ser uma fonte de recursos para a geracio de emprego e renda, mas
também retira uma das fontes de arrecadacio do fundo, os retornos financei-
ros advindos dos depésitos especiais. Ao mesmo tempo, como jd mencionado,
os gastos com os outros programas que compoéem o SPETR — qualificagdo e
intermediagao — também estao caindo. Com tudo isto, estd-se chegando em um
ponto em que, mantida a tendéncia atual, o FAT pode acabar se restringindo a
pagar apenas o seguro-desemprego e o abono — destinagoes constitucionais da
arrecada¢do do PIS/Pasep. O risco disso ¢ o retorno ao cendrio pré-1990 onde
os programas componentes do SPETR — particularmente os servicos de quali-
ficagao profissional e de intermediagio de mao de obra — percam uma fonte de
recursos mais garantida e voltem a ter que depender inteiramente de recursos
do orgamento, o que pode resultar em uma redugdo ainda maior dos recursos
disponiveis para estes programas.

22. Na verdade, é possivel que esteja havendo um processo de mudanca na forma pela qual os recursos do FAT serdo
investidos em qualificacdo. Trata-se aqui do recente lancamento do PRONATEC, que terd o FAT como uma de suas
fontes de financiamento. O alcance do PRONATEC sobre o SPETR sera discutido na proxima segao.

23. Com excecdo aos anos de 2008 e 2010, tem-se verificado desde 2005 uma tendéncia clara de aumento das despesas
correntes em um ritmo superior ao crescimento da arrecadacdo primaria do FAT (aquela advinda do PIS/Pasep).

24. Os dados dos relatérios financeiros do FAT mostram que, em valores reais, o montante de novos recursos destinado
a esses programas reduziu de R$ 18 bilhdes em 2006 para cerca de apenas R$ 1,6 bilhdo em 2010.
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Na tabela 4, nota-se elevagoes reais relevantes dos valores liquidados nos
programas de Economia Soliddria em Desenvolvimento (9,8%) e de Erradicacao
do Trabalho Infantil (54,5%), e nas agées de pagamento do seguro-desemprego
do trabalhador doméstico (15,7%) e do pescador artesanal (22%).” Jd o pro-
grama com maior queda no valor liquidado foi o Programa Qualificacio Social e
Profissional e, entre as acoes, destaca-se a queda dos gastos com a intermediagao
de mio de obra de R$ 93 milhées para cerca de R$ 70 milhées, junto com uma
queda no percentual de execucio de 92,1% para 64,9%. A queda nos gastos
com estes programas acompanha a queda verificada nas despesas do FAT com
os mesmos. No caso do ProJovem, depois de um grande aumento dos gastos
no programa entre 2008 e 2009, chegou-se a uma estabilidade em 2010, com
queda apenas nos gastos com a concessao de auxilio financeiro aos participantes
do programa.

TABELA 4
Volume e nivel de execucdo orcamentaria do MTE segundo programas e acdes selecionados

do PPA 2008-2011' (2009 e 2010)
(Em R$)?

2009 2010

Programas e acdes selecionados — PPA

2008-2011 Nivel de execucdo Nivel de execucdo

Liquidado (em %) Liquidado (em %)
MTE - Total 44.913.895.480 91,21 46.780.898.287 98,18
Erradicacdo do trabalho infantil 1.444.955 35,58 2.232.337 62,03
Integracso das politicas piblicas de 28.206.830.861 96,47 28.242.165.299 99,65
emprego, trabalho e renda
Pagamento do beneficio abono salarial 8.053.567.318 97,99 8.758.203.217 100,00
Pagamento do seguro-desemprego 19.784.757.812 96,46 19.234.646.511 100,00
Pagamento do seguro-desemprego 0 17.664.653 88,06 20.443.636 100,00
trabalhador doméstico
ONrientagéﬂo profissional e intermedia- 99 065,643 92,09 70.112.826 64,93
cdo de méo de obra
Qualificacdo social e profissional 168.139.987 50,68 150.180.014 63,84
Rede de protecao ao trabalho 26.829.078 80,09 24.387.147 90,99
Recursos pesqueiros sustentaveis 967.042.040 100,00 1.179.128.670 98,18
Pagamento do seguro-desemprego ao 967.042.040 100,00 1.179.128.670 98,18
pescador artesanal
Erradicacdo do trabalho escravo 9.189.909 73,73 8.057.005 79,53

Pagamento do seguro-desemprego
ao trabalhador resgatado de condicéo 4.654.637 79,48 3.030.796 100,00
analoga a de escravo

(Continua)

25. 0 aumento recente dos gastos com a modalidade pescador artesanal, do Programa do Seguro-Desemprego, sera
comentado na proxima subsecéo.
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(Continuacéo)

2009 2010

Programas e acdes selecionados — PPA

2008-2011 Nivel de execucdo

Nivel de execucdo

Liquidado (em %) Liquidado (em %)
Fiscalizacdo para erradicacdo do 4.188.259 70,25 3516.346 65,73
trabalho escravo
A55|§tgnC|a emergencial a trabalhado- 27617 9.84 9.863 470
res vitimas de trabalho escravo
Economia solidaria em desenvolvi- 28.550.030 7731 31337.105 69,53
mento
Seguranca e satde no trabalho 67.230.096 96,51 64.160.558 96,08
Inspecdo em segurana e sadde no 49.954.140 97,66 2.431.225 81,04
trabalho
Nacional de inclus3o de jovens — 339.064.667 67,18 307.157.906 64,76
ProJovem
Concessao de auxilio-financeiro 75.776.893 60,97 59.754.504 48,85
Elevacdo da escolaridade e qualifica-
¢cdo profissional — ProJovem urbano 262.472.746 72,89 246.101.822 70,68

e campo

Fonte: Brasil [s.d.].
Elaboracdo dos autores.
Notas: 'A tabela 4 ndo pode ser vista como uma descricao de todos os gastos do MTE, ja que inclui apenas alguns dos progra-
mas mais importantes do ministério e, dentro deles, apenas algumas acdes consideradas mais relevantes.
?0s dados foram deflacionados tendo como base o ano de 2010, por meio do INPC.

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

Na subsecido anterior, foi constatada uma pequena queda real nos gastos com o
seguro-desemprego em 2010. A ideia desta segdo ¢é tentar esmiugar um pouco
mais as tendéncias por trds deste comportamento. O retrato do periodo que vai
de 2008 até o final de 2010 pode, na verdade, como evidenciado no grafico 2,
ser dividido da seguinte forma: i) dos dois tltimos meses de 2008 até o primeiro
semestre de 2009, houve uma elevagio sem precedentes no nimero de segurados,
o que foi muito provavelmente causado pela crise; i7) a partir do segundo semestre
de 2009, esta explosio do nimero de segurados sofreu um refluxo que durou
até o primeiro semestre de 2010; 7i7) a partir de agosto de 2010, o niimero de
segurados voltou a crescer, com o padrio deste crescimento retornando aquele
observado antes da crise mundial. Com tudo isso, o nimero total de segurados,
em 2010 praticamente se igualou ao observado em 2009, de cerca de 7,4 milhoes.
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GRAFICO 2
Evolucdo do niimero de segurados do Programa do Seguro-Desemprego (2007-2010)

900.000
800.000
700.000
600.000 ~

500.000 \/ S~ — <
400.000
300.000
200.000

100.000 —

0 T T T T T T T T T T T )
Jan. Fev. Mar. Abr. Mai. Jun. Jul. Ago. Set. Out. Nov. Dez.

— 2007 2008 — 2009 — 2010

Fonte: Coordenacdo Geral do Seguro-Desemprego e do Abono Salarial (CGSDAS)/Sistema de Acompanhamento
Estatistico-Gerencial do Seguro-Desemprego (SAEG)/MTE.
Elaboracao da Disoc/Ipea.

Também na edicdo anterior, detectou-se uma reducio da propor¢io de des-
ligados sem justa causa — que s3o os candidatos a receberem o seguro — de cerca
de 60% para 55%, com um concomitante aumento da propor¢ao de desligados a
pedido, de 21% para 26%. Estas propor¢des acabaram sendo mantidas ao longo
do restante de 2010. A importancia deste processo é que uma queda na propor¢ao
de demitidos sem justa causa (grupo no qual se situam os possiveis beneficidrios
do seguro-desemprego), mantido o alto grau de rotatividade do mercado formal
de trabalho brasileiro, reduz o efeito da rotatividade sobre o niimero de segurados.

Nos tltimos anos, tem se destacado o aumento do niimero de segurados
dentro da modalidade pescador artesanal, que totalizavam um pouco mais de
114 mil em 2003 e passaram a ser mais de 612 mil em 2010, gerando um mon-
tante de beneficios pagos que passou de R$ 84 milhées para mais de R$ 1 bilhao
a0 longo deste periodo.® Particularmente, verificam-se trés anos com taxas
de crescimento muito expressivas: 2004 (67%); 2006 (63%); e 2009 (40%).
H4 fortes evidéncias de que este crescimento nio decorre da ampliagio do
publico potencial, mas de fragilidades no cadastro de beneficidrios.”” O MTE
tem reagido a esta situacdo fazendo um batimento entre o seu cadastro e o do
Ministério da Pesca e Aquicultura.

26. Um namero, por exemplo, mais que duas vezes maior que o or¢amento do Ministério da Pesca e Aquicultura.

27. Em Santa Catarina, por exemplo, um procurador da Republica ja processou mais de 300 pessoas por esse tipo
de irreqularidade. Disponivel em: <http://contasabertas.uol.com.br/WebSite/Noticias/DetalheNoticias.aspx?ld=329>.
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Hd duas novidades importantes no campo do seguro-desemprego. A primeira
tem a ver com o recente lancamento do PRONATEC, criado pela Lei n® 12.513, de
26 de outubro de 2011. Este programa compreende um conjunto de iniciativas que
visam ampliar a oferta de educacio profissional e tecnolégica.” No que diz respeito ao
seguro, ela muda a Lei n® 7.998/1990, trazendo as seguintes modificagoes: 7) a Unido
pode agora condicionar o recebimento do beneficio & comprovagio da matricula e
da frequéncia do trabalhador segurado em curso de formagao inicial e continuada ou
qualificagio profissional, com carga hordria minima de 160 horas; i7) o Poder Exe-
cutivo poderd regulamentar os critérios e requisitos para a concessio do beneficio do
Programa de Seguro-Desemprego, considerando a disponibilidade de bolsas-formagio
no iAmbito do PRONATEC ou de vagas gratuitas na rede de educagao profissional
e tecnoldgica para o cumprimento da condicionalidade pelos respectivos beneficid-
rios; 7ii) a oferta de bolsa-formagio para os beneficidrios considerard, entre outros
critérios, a capacidade de oferta, a reincidéncia no recebimento do beneficio, o nivel
de escolaridade e a faixa etdria do trabalhador; e iz) acrescenta-se uma nova hipétese
para o cancelamento do seguro-desemprego: a recusa por parte do trabalhador de
outro emprego condizente com sua qualificacio registrada ou declarada e com sua
remuneragao anterior.

A segunda novidade é o recente lancamento do portal Mais Emprego, jd
disponivel em 23 estados, incluindo o Distrito Federal. Trata-se de um sistema
informatizado que integra dados do Sistema Nacional de Emprego (Sine), das
Superintendéncias Regionais do Trabalho ¢ Emprego (SRTEs), Caixa Econémica
Federal e entidades de qualificagdo profissional, e que serd fundamental, entre
outras coisas, para a operacionalizacdo das normas criadas pela lei que criou o
PRONATEC. De acordo com o MTE, o sistema funciona da seguinte forma: no
ato da solicitagio do seguro-desemprego, o trabalhador se inscreve nos processos
de intermediagio de mio de obra disponiveis. Nessa ocasido, lhe é oferecida uma
ou mais op¢oes de emprego formal, observada a compatibilidade com o nivel
de escolaridade, formagio, especializagio, qualificacio e remuneragio, grau de
complexidade e jornada da ocupagio anterior. Caso o trabalhador recuse a oferta
de encaminhamento precisa assinar uma carta de recusa o que faz com que o
beneficio do seguro-desemprego seja cancelado, exceto se a recusa for por motivo
de doenga ou participagio em cursos de qualifica¢io profissional. Portanto, esse
sistema busca, entre vdrios outros objetivos, fornecer um meio de controle para
que se possa cumprir a norma prevista no seguro-desemprego de que o benefici-
drio deve aceitar a proposta de emprego, dentro de certos pardmetros. E preciso
esperar para ver a aplicabilidade dessa norma; principalmente desta caracterizagao
da proposta de emprego que, em tese, deve ser aceita pelo trabalhador.

28. Para mais detalhes, ver a se¢do 3.3.2; as informacdes basicas sobre o PRONATEC constam na secdo de Educagdo
deste periodico.
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As normas criadas pela lei do PRONATEC — também a entrada em ope-
ra¢do do Mais Emprego — para o seguro-desemprego se inserem em uma pre-
ocupacio de diminuir os gastos com esse programa. Estas podem ser inseridas
dentro do grupo das denominadas “politicas de ativagao”. As politicas de ativagao
comegaram a ser adotadas hd anos por vérios paises da Organizacio para a Coope-
racdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), que estavam preocupados com a
elevagao dos gastos com o seguro-desemprego — lembrando que nestes paises esse
beneficio costuma ser pago durante periodos relativamente longos.

Diante desse quadro, a esséncia das politicas de ativagao® ¢ encorajar os
trabalhadores desempregados a se tornarem mais ativos em seus esforcos para
encontrar emprego, ¢/ou também melhorar a sua empregabilidade. Um obje-
tivo associado a este é monitorar a observancia das condicées de elegibilidade
¢ implementar, quando necessério, sangdes tempordrias, ou mesmo cancelar
o beneficio do seguro-desemprego. Algumas agdes tipicas das politicas de
ativacdo sio: i) maior contato, dentro do SPETR, entre os desempregados
e os agentes de intermediacao (employment counsellors); i) monitoramento
regular da disponibilidade de emprego e dos esfor¢os dos trabalhadores para
encontri-lo; ii7) encaminhamentos diretos dos trabalhadores desemprega-
dos aos empregos vagos; 7v) estabelecimento de acordos ou planos de agao
individual para os desempregados; e ») encaminhamento dos desempregados
para programas ativos de mercado de trabalho para evitar a perda de motiva-
¢ao0, de habilidades e de empregabilidade. Vdrios paises da OCDE chegam a
condicionar o recebimento do seguro-desemprego ao comprometimento do
trabalhador em se engajar nestas politicas de ativagdo, o que também ¢ feito
pela lei que criou 0o PRONATEC.

Por fim, quanto ao programa do abono salarial, os gastos do FAT com o
pagamento dos beneficios aumentaram, em termos reais, apenas 4% em 2008 e
depois expressivos 27,8% em 2009. Em 2010, esta taxa diminuiu bastante, che-
gando a 7,8%. Lembre-se que, embora a andlise deste texto seja feita pelo ano fis-
cal, o pagamento do abono salarial ¢ feito em um exercicio que abrange o més de
julho de um ano até o més de junho no ano seguinte, com base nos beneficidrios
apurados na tltima Rela¢do Anual de Informacoes Sociais (Rais). Por exemplo, os
beneficidrios do abono para o periodo julho/2010 a junho/2011 sao escolhidos a
partir da andlise da Rais de 2009. Por sua vez, o valor do beneficio para o periodo
referido serd o saldrio minimo vigente no més do pagamento.

Assim, ¢ dificil associar perfeitamente a evolugao do pagamento do abono com
os dados da Rais de distribui¢io do estoque de trabalhadores pelas faixas salariais.
De qualquer forma, quando se analisa esta distribui¢ao para os dltimos anos —

29. 0 conceito de politicas de ativacdo baseia-se em OCDE (2007, p. 207-242).
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utilizando a remuneragao média do ano —, verifica-se que, apés uma grande queda
em 2008, a propor¢ao dos trabalhadores formais que ganham de 0,5 a 1 saldrio
minimo, e os que ganham de 1 a 1,5 saldrio minimo, tiveram crescimento significa-
tivo em 2009 e 2010. A participagio do primeiro grupo passou de 4,5% em 2008
para 7% em 2010, enquanto a do segundo grupo passou de 29% em 2008 para
34% em 2010. Estes dados, portanto, sdo indicativos de que o nimero de benefi-
cidrios do abono salarial deve continuar crescendo no préximo exercicio. O mesmo
pode-se dizer dos gastos com o abono, principalmente tendo em vista o aumento do
saldrio minimo previsto no orcamento de 2012 (para quase R$ 620,00).

3.3 Programas que ofertam servicos: intermediacdo e qualificacdo profissional
Os marcos do Sine (Decreto n® 76.403/1975) e do FAT (Lei n® 7.998/1990)

visavam a constru¢io de um sistema integrado de beneficios (especialmente
seguro-desemprego) e servicos (orientagdo, intermediacio, formagdo) para
pessoas em busca de emprego assalariado. Nao obstante, nos tltimos anos os
servicos de emprego estao envolvidos em um paradoxo: a0 mesmo tempo em
que os recursos disponiveis estdo estagnados, as expectativas e demandas atri-
buidas aos mesmos crescem. As politicas de emprego cada vez mais sdo instadas
a desdobrarem-se para além dos limites da assisténcia aos desempregados, para
englobar também o trabalho por conta prépria e o apoio aos microempreendi-
mentos (por meio da capacita¢io e do crédito), a transigao escola-trabalho, a
geracdo de renda para as familias pobres e o enfrentamento de escassez de mao
de obra em dreas e setores em rdpida expansdo. Embora estes objetivos nao
sejam a principio contraditdrios entre si, em um contexto de recursos escassos,
tal multiplicidade tende a levar a fragmentagio e a pequena efetividade das
agoes — em especial porque vdrias envolvem nio apenas expansao dos servicos,
mas criagdo de novas capacidades.

O futuro dos servicos de emprego parece estar estreitamente relacionado
com os desdobramentos do PRONATEC. O programa prevé expansio da rede
federal de educacio profissional e tecnoldgica, fomento a expansao das redes esta-
duais e dos sistemas de aprendizagem, incentivo a educagio a distancia técnica de
nivel médio, além de oferta de bolsas-formagiao tanto para estudantes regulares
quanto para trabalhadores que procuram cursos de formagao inicial e continuada
(FIC). A lei cria ainda a possibilidade de que tanto o estudante individual quanto
a empresa contratem crédito do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) para
cursos de educagio profissional e tecnoldgica. A lei que cria o programa menciona
explicitamente a articulagio com o Sine por pelo menos duas vias: 7) possivel vin-
culagdo do beneficio do seguro-desemprego a frequéncia de cursos de formagao
inicial e continuada; e 7i) pela destinagio de bolsas a trabalhadores ou benefi-
cidrios dos programas de transferéncia de renda, que sio publicos prioritdrios
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do Sine e do Plano Nacional de Qualificagao (PNQ). Menciona-se ainda que o
cursos de FIC terao no minimo 160 horas de duragio e poderio ser prestados por
meio de entidades privadas sem fins lucrativos, desde que cumpridos “critérios
minimos de qualidade”. Tudo indica que o PRONATEC confere centralidade
maior 4 oferta pablica de educagio profissional, embora ainda mantenha espagos
de participagao para as institui¢des privadas e do terceiro setor. Além disso, o
vinculo direto com o beneficio do seguro-desemprego confere novas responsabili-
dades as agéncias do Sine, uma vez que terdo que mediar nio apenas as ofertas de
emprego, mas também as vagas em cursos de FIC.

3.3.1 Intermediacdo de mao de obra

A rede de postos de atendimento do Sine expandiu-se quase 50% nos tltimos
oito anos,” alcancando 1.388 postos em setembro de 2010. Esta rede é res-
ponsdvel pelas fun¢oes de orientagao profissional e pela intermediagio de mao
de obra, assim como pela habilitagao ao seguro-desemprego.’’ Além disso, a
rede de postos do Sine ¢ entendida como a “porta de entrada” para as diferen-
tes politicas de trabalho e renda, como a qualificagio social e profissional ou
os programas de apoio a microempreendimentos, embora a intermediacio de
mao de obra ainda seja a atividade predominante. No entanto, os gastos cap-
tados na acdo orcamentdria “Orientacio Profissional e Intermediacio de Mao
de Obra” alcangaram cerca de R$ 70 milhées em 2010, o que implicou uma

reducdo substancial (30% aproximadamente) em relagdo ao patamar obser-
vado no periodo 2007-2009.

No que se refere aos indicadores do servico de intermediagdo, comparando-
se 2010 com o ano anterior, decresceram o niimero de inscritos (trabalhadores em
busca de emprego que procuram o Sine) e o niimero de vagas captadas expandiu.
Ambos os movimentos s3o consistentes com o contexto de rédpida recuperacio
do crescimento econdémico e redugio do desemprego observado durante o ano.
Ampliou-se também o nimero de colocados, trabalhadores inscritos que foram
empregados em vagas captadas pelo Sine. Este niimero, todavia, cresceu menos
que o numero de vagas. Em consequéncia, cresceu a taxa de efetividade, que
mede o sucesso do Sine em empregar os inscritos, enquanto diminuia a taxa de
aproveitamento, que mede o sucesso em preencher as vagas captadas. A taxa de
admissdo, que indica o peso das colocagdes via SPETR em relacio ao total de
contratagoes registradas, manteve-se estacionada em 6,5%.

30. Dados do Balango de Governo 2003-2010 (Brasil, 2010c).

31. Esta atribuicdo é compartilhada com as Superintendéncias Regionais do Trabalho e com as agéncias da Caixa
Econdmica Federal.
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TABELA 5
Evolucéo da intermediacdo de mao de obra (2010)
S 2010008 29 200
Inscritos 5.498.925 -12,4% Taxa de efetividade' 17,2% 22,7%
Vagas 3.661.664 33,8% Taxa de aproveitamento das vagas? 39,3% 34,0%
Colocados 1.246.290 15,8% Taxa de admissao® 6,6% 6,5%

Fonte: Sistema de InformagGes Gerenciais de Emprego e Renda (Infoger)/MTE.
Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Razdo entre nimero de trabalhadores colocados e niimero de trabalhadores inscritos.
? Razdo entre nimero de trabalhadores colocados e niimero de vagas captadas.
3 Razao entre o nimero de trabalhadores colocados e o niimero de trabalhadores admitidos segundo o CAGED.

Esses indicadores podem ser interpretados como um sinal de que os resul-
tados da intermediagio publica de mao de obra melhoraram em termos brutos
— basicamente porque a demanda por trabalho assalariado cresceu — mas que o
desempenho do sistema nio se alterou, pelo menos relativamente a outras formas
de procura de emprego (contatos pessoais, midia etc.). Em outras palavras, o Sine
colocou mais trabalhadores em empregos com carteira porque havia mais vagas
disponiveis, nio porque tenha aprimorado sua capacidade de prover orientagio a
empregadores e trabalhadores. Cabe lembrar que esta capacidade nao se resume
apenas a operagio das agéncias — envolve também a integragio com servigos de
formagao técnica e a prospecgio de tendéncias de investimento e expansio das
empresas. Por seu turno, nio hd divida de que o desempenho do Sine ¢ muito
desigual ao longo do territério nacional, com taxas muito varidveis de efetividade
(7,5% a 53,5%), aproveitamento (20,1% a 91,5%) e admissao (2,5% a 20,4%) —
o0 que sugere graus muito diferenciados de inser¢io das agéncias na dinimica dos
mercados de trabalho locais.

Deve ser destacado ainda que o Projeto de Lei n® 1.209/2011 (PRONATEC),
embora ndo mencione diretamente o Sine, se aprovado poderd criar pressoes adi-
cionais no futuro sobre a rede das agéncias de emprego. Isto porque propde alterar
a legislacao referente ao seguro-desemprego para autorizar o governo a condicio-
nar a assisténcia financeira a frequéncia de cursos de formagao inicial e continu-
ada ou qualificagdo profissional. O objetivo claramente é criar uma medida de
“ativacdo” que melhore a empregabilidade de trabalhadores que recorrentemente
acionam o seguro-desemprego. Isto exigird nio apenas que o Sine identifique os
trabalhadores e desenvolva um “algoritmo de sele¢ao”,’* mas também, e principal-
mente, que se coordene a oferta de cursos com as redes de educacio profissional,

32. Segundo o portal do PRONATEC, havera um algoritmo aplicado ao Sistema Nacional de Informagdes da Educagao
Profissional e Tecnoldgica (SISTEC) que indicara quais, entre os trabalhadores “reincidentes” no seguro-desemprego,
serdo pré-selecionados para cursos de formacéo inicial e continuada, havendo possivelmente uma sequnda selecao
por parte dos institutos federais. O algoritmo levard em conta inicialmente dados de escolaridade e faixa etaria do
segurado, além da capacidade de oferta do municipio.
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levando em conta o itinerdrio profissional de cada trabalhador e a disponibilidade
de vagas por parte das empresas. Do contrdrio, a medida proposta corre o risco de
se transformar em apenas mais uma exigéncia colocada para os requerentes do
seguro-desemprego.

Um passo importante nessa diregio foi a criagio, em setembro de 2010,
do portal eletronico Mais Emprego, o qual permite a circulagio de informagao
entre os diferentes tipos de agentes do SPETR — agéncias municipais e estaduais,
superintendéncias regionais do trabalho e agéncias da Caixa Econémica Federal.
O portal inova ao permitir que trabalhadores e empregadores acessem diversos
servicos a distAncia, em especial a disponibilizagao e consulta a vagas e o cadastra-
mento de demandas de cursos de qualificacio profissional. Além de modernizar
o atendimento, ao tornar possivel a autointermediago, o portal também pode se
tornar uma ferramenta de conexao entre servigos de intermediacio e formagio
profissional. Em que pese o amplo potencial desta iniciativa, ela demandard tam-
bém ampliacio da capacidade do sistema em responder as demandas de trabalha-
dores e empregadores, particularmente em termos da oferta de cursos.

3.3.2 Qualificacdo social e profissional

O PNQ foi institucionalizado pela Resolugio n® 333/2003 do Conselho Delibe-
rativo do FAT (CODEFAT), a qual estabeleceu sete objetivos.

1) Formacio integral (intelectual, técnica, cultural e cidada) dos trabalha-
dores brasileiros.

2) Aumento da probabilidade de obten¢ao de emprego e trabalho decente
e da participa¢do em processos de geragao de oportunidades de traba-

lho e de renda.

3) Elevacio da escolaridade dos trabalhadores, por meio da articulacio
com as politicas de educacio, em particular com a educac¢do de jovens
e adultos.

4) Inclusao social, redugao da pobreza, combate a discriminagio e dimi-
nui¢ao da vulnerabilidade das populagoes.

5) Aumento da probabilidade de permanéncia no mercado de trabalho e
de sobrevivéncia do empreendimento individual e coletivo.

6) Eleva¢ao da produtividade, melhoria dos servigos prestados, aumento da
competitividade e das possibilidades de elevagao do saldrio ou da renda.

7) Efetiva contribui¢ao para articulagio e consolidagiao do Sistema Na-
cional de Formacao Profissional, articulado ao SPETR e ao Sistema
Nacional de Educacio.
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A simples enumeragio mostra que o PNQ se propunha a ser bem mais
que um programa complementar aos demais servicos de emprego: via a forma-
¢ao profissional como o eixo que articularia as politicas de desenvolvimento,
de emprego e de educagio — o que implicava a reunido de atores e recursos
para além do MTE. Porém, na prdtica o PNQ acabou limitado ao Programa
<« . - . . »

Qualificagao Social e Profissional”.

Embora desde entao a importincia da formagio profissional tenha sido reite-
rada em diversos documentos oficiais e o tema da “escassez de mao de obra qualifi-
cada” tenha ganhado espaco no debate publico, os recursos alocados permaneceram
muito aquém do que seria necessdrio em face dos seus ambiciosos objetivos. Entre
2004 e 2010, o Programa “Qualificagio Social e Profissional” conseguiu de fato
ampliar o montante de recursos liquidados em 40% em termos reais, alcancando
R$ 150,2 milhées neste tltimo ano; porém, uma parte deste aumento simplesmente
custeou o reajuste do custo médio por aluno. Em 2010, segundo o relatério de ava-
liagao do Sistema de Informacoes Gerenciais de Planejamento do Plano Plurianual
(SIGPlan), os Planos Setoriais de Qualificacio (PLANSEQs) atenderam cerca de
110 mil pessoas, a maior parte dentro do Programa Préximo Passo, destinado a
beneficidrios do Bolsa Familia; enquanto que os Planos Territoriais de Qualificacio
(PLANTEQs), que constituem a vertente voltada para o SPETR, atenderam cerca
de 66 mil pessoas. Considerando que em 2004 o PNQ atendeu no total em torno de
125 mil pessoas, conclui-se que este nunca se tornou um programa massivo.

Em parte, tal desempenho modesto se deve s restrigoes or¢amentdrias e
financeiras colocadas a0 MTE no periodo: além de ser um gasto discriciondrio (ao
contrério do seguro-desemprego), o custeio de cursos de formacio, em geral, tam-
bém nao envolve manutengao de estruturas e equipes permanentes (ao contrario do
Sine). O resultado ¢ a tendéncia de interromper ou atrasar a liberagao de recursos.
Porém, a limita¢do mais importante do PNQ provavelmente foi a relagio com as
entidades que ofertam formacio profissional — o MTE nunca conseguiu superar o
modelo estabelecido pelo Plano Nacional de Formacio Profissional (Planfor) a par-
tir de 1995, no qual o governo (seja federal, estadual ou municipal) aparece como
“comprador” de cursos junto a um conjunto heterogéneo de entidades — servigos
de aprendizagem, escolas de formacio sindical, organizacdes nao governamentais
(ONGs), associagdes comunitdrias — com graus muito diferentes de experiéncia e
capacidade instalada. Ao contrdrio: nos Gltimos anos, abandonou-se qualquer inves-
timento de recursos financeiros no desenvolvimento de metodologia de formacio
e certificagdo de competéncias, assim como muito pouco se avancou na regulacio
da oferta privada e paraestatal (Sistema S). Ao mesmo tempo, o pequeno nimero
de trabalhadores cobertos torna o PNQ incapaz de apoiar efetivamente a operagio
do Sine. Em suma, o plano parece ter perdido sua identidade, fragmentando-se em
uma série de programas autbnomos recortados segundo os diferentes publicos.
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A resposta do governo federal, expressa na proposta do PRONATEC
apresentada no inicio de 2011, aponta para a transferéncia de boa parte
dessas atribui¢oes para o dambito da rede publica de educagao profissio-
nal e tecnoldgica. Além do aumento de vagas nas institui¢coes federais e
do fomento a expansido da rede estadual, o programa também procurard
estimular os centros (que em geral privilegiam os cursos regulares de nivel
médio e superior) a ofertarem mais cursos de formagcio inicial e continuada.
Também se prevé a possibilidade de incentivos para o educando sob a forma
de bolsas e crédito (financiamento estudantil). Em complemento a oferta
publica, os servicos de aprendizagem e as entidades privadas de formagao
profissional também poderao se beneficiar diretamente (via linha de crédito
do BNDEYS) e indiretamente (por meio de bolsas para os alunos) do esti-
mulo a expansio de vagas.

A proposta do PRONATEC, se aprovada e implementada, promete
enfrentar justamente uma das limitagées centrais do PNQ — a auséncia de
uma rede de facto de oferta de formagio profissional, capaz de acumular expe-
riéncia e capacidade. Dado o rédpido ritmo de expansio da rede de instituicoes
publicas, pode ser um meio para massificar a formagao/certifica¢io profissio-
nal e garantir padrées de qualidade para a oferta ndo puablica. Porém, hd desa-
flos que ndo se resolvem apenas pela transferéncia do locus das atribuigées do
MTE para o MEC e que, portanto, voltario a se colocar para o programa pro-
posto. Em primeiro lugar, a necessidade de estabelecer critérios de habilitagao
para as entidades ofertantes de formagao inicial e continuada se aprofundari,
uma vez que os alunos desses cursos poderdo receber bolsas com recursos
publicos. Em segundo lugar, a coordenagao entre MEC e MTE terd que se
estreitar muito, jé que este Gltimo terd um papel pequeno na oferta de cursos,
mas continuard recebendo a demanda de trabalhadores e empregadores via
Sine. Isto se torna imperativo no caso de se aprovar a “condicionalidade” de
matricula e frequéncia a cursos de formagio/qualificacio profissional para
recebimento do seguro-desemprego. Também nio ¢ claro que efeito isto terd
sobre os canais de participagdo social: o projeto de lei menciona a criagao
de um Conselho Deliberativo de Formagio e Qualificacio Profissional, mas
delega ao Poder Executivo a defini¢io de composi¢io, competéncias e fun-
cionamento. Além do possivel conflito de atribui¢bes com o CODEFAT, a
questdo de fundo mais importante é quem serd responsdvel por definir (em
cada nivel de governo) as prioridades para a formagio profissional, dado que
isto envolve a coordenacio dos interesses nio apenas dos empregadores e dos
trabalhadores, mas também dos agentes publicos nos diferentes niveis — tanto
os formuladores quanto os executores da politica.
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3.4 Programas de geracao de trabalho e renda: Programa de Geracéo de
Emprego e Renda (Proger) e Crescer

Um grande desafio a ser enfrentado pelo governo federal nos préximos anos
diz respeito a politica de oferta de crédito para pequenos empreendimentos.
Desde 1994, quando foi criado o Programa de Gerac¢ao de Emprego e Renda
(Proger) no ambito do MTE, pode-se dizer que hd uma estratégia nacional de
ampliar e democratizar o mercado de crédito brasileiro. Entretanto, conforme
se tem ressaltado em vdrias edigdes deste boletim, os resultados desta politica, e
das demais posteriormente instituidas com o mesmo fim, nio foram satisfat6-
rios. Passados 17 anos de alguns avangos e retrocessos, uma parcela importante
da populagao brasileira continua & margem deste mercado, com chances muito
pequenas de obter um empréstimo bancdrio para dinamizar as atividades produ-
tivas que empreendem.

A novidade no atual governo ¢ que a democratizagio do acesso ao crédito
ganhou espaco crucial na agenda governamental, uma vez que é percebida como
importante instrumento de inclusio produtiva, eixo estruturante do prioritd-
rio Plano Brasil sem Miséria. Nesse sentido, ndo por acaso, o governo Dilma
anunciou em agosto de 2011 alteragdes significativas no Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO), rebatizado nesta oportunidade
como Crescer.

Antes de se discutir as propostas anunciadas para o Programa Crescer,
parece interessante contextualizd-las, destacando aspectos relevantes das politicas
federais de oferta de crédito para pequenos empreendimentos que jd estavam em
operagao no pais.

O Proger ¢ a mais antiga politica federal de estimulo ao pequeno empreen-
dimento. Ele compreende uma série de linhas de crédito que, na época de sua ins-
titui¢do, tinha como objetivo principal facilitar o acesso ao crédito a grupos que,
até entdo, tinham pouco ou nenhum contato com o sistema bancdrio tradicional.
A operacionalizagio do programa ocorre via “depésitos especiais” de recursos dos
FAT nas institui¢des financeiras oficiais federais,”> que devem conceder crédito
aos tomadores finais e remunerar os recursos do FAT. O processo de acolhimento,
enquadramento, andlise e deferimento das propostas de financiamento é com-
peténcia do agente financeiro, que assume, perante o FAT, o risco do crédito e a
responsabilidade pelo retorno dos recursos ao fundo.

Desde suas primeiras operagoes, a dificuldade de garantir crédito as camadas
mais pobres da populagio apareceu como o principal obsticulo ao cumprimento

33. Banco do Brasil, Caixa Economica Federal, BNDES, Banco do Nordeste, Banco da Amazonia e Financiadora de
Estudos e Projetos (FINEP).
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dos objetivos do programa. A disponibilidade de recursos do FAT para tal fina-
lidade, via de regra nao alterou significativamente a forma de operagao das ins-
tituigoes financeiras credenciadas,® que, na verdade, nunca desenvolveram uma
tecnologia de crédito adequada as caracteristicas das operagoes de microcrédito.
Assim, elas nao apenas continuaram operando com uma série de exigéncias para
liberarem financiamentos no 4mbito do Proger, como também raramente ofere-
ciam servigos de assisténcia técnica e capacitagao aos tomadores de crédito, ambos
previstos na concepg¢ao original do programa.

Naturalmente, ao longo de sua histdria institucional, algumas medidas foram
tomadas pelo MTE para tentar reverter esse quadro. Em 1999, por exemplo, o
Fundo de Aval para o Programa de Geragao de Emprego e Renda (Funproger)?®
foi instituido exatamente com a finalidade de facilitar o acesso ao crédito aqueles
que enfrentam dificuldade em oferecer garantias reais. Com o passar dos anos, o
CODEFAT passou, também, a definir e exigir o cumprimento de normas opera-
cionais mais rigidas das institui¢des financeiras.

De todo modo, a decisao final sobre o direcionamento das operagoes de cré-
dito continuou sendo uma atribui¢ao de exclusiva responsabilidade das institui-
¢oes financeiras, fato que se mantém até o momento como limite a uma utilizagao
mais efetiva desta fonte de recursos como politica pablica de garantia de acesso ao
crédito aos pequenos empreendimentos. Nesse sentido, pode-se dizer, também,
que houve uma espécie de acomodagao desta politica, que deixou de privilegiar
sua fung¢do precipua — conceder empréstimos a pequenos empreendimentos for-
mais e informais com pouco ou nenhum acesso ao sistema financeiro tradicional
— e passou a suprir a escassez de crédito de diferentes setores da economia.

Desde 2007, contudo, os recursos disponiveis para serem alocados no Pro-
ger s3o cada vez mais escassos. Se, em 2005 e 2006, o total de novos recursos
alocados nas diversas linhas de crédito do programa totalizou R$ 23,2 bilhoes e
R$ 20,6 bilhaes, respectivamente; em 2010 e 2011, os novos recursos autorizados
para o programa foram de apenas R$ 3,3 bilhoes e R$ 3,5 bilhoes.* Conforme as
ultimas edigoes deste periddico tém ressaltado, este substancial declinio no valor
das Programagoes Anuais de Aplicagao dos Depdsitos Especiais (PDEs) aprovadas
pelo CODEFAT ¢ uma das manifestacoes mais aparentes do esgotamento do
atual esquema de financiamento do SPETR.

34. A excecdo do Banco do Nordeste, que desenvolveu o Programa Crediamigo em parceria com o Instituto Nordeste
Cidadania, tendo se consolidado como uma das mais importantes experiéncias de microcrédito do pais.

35. O Funproger garante até 80% do valor financiado em operacdes de crédito contratadas no dmbito do Proger
Urbano. Este instrumento foi, de fato, relevante para a ampliacéo da cobertura do Proger Urbano, mas nunca foi su-
ficiente para garantir uma oferta de crédito flexivel e adaptada as necessidades da populacéo que ndo tem garantias
patrimoniais. Adicionalmente, os recursos do Funproger s&o limitados, e os problemas em relacdo a alavancagem do
fundo séo crescentes, o que tem trazido obstéaculos a cobertura de novas operagoes.

36. Valores deflacionados pelo IPCA de fevereiro de 2011.
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Diante deste contexto, o CODEFAT tem assumido uma orientacio de
privilegiar, novamente, as linhas de investimento para pequenos empreendi-
mentos urbanos e rurais, a despeito das operagdes em infraestrutura, destinadas
prioritariamente a médias e grandes empresas. Conforme se observa na tabela
6, enquanto em 2005 apenas 29% do total de recursos alocados no Proger se
direcionava a linhas de crédito para pequenos empreendimentos, em 2010 este
porcentual foi de 59%. Ainda assim, é importante esclarecer que esta medida
nao tem sido suficiente para garantir os patamares de quantidade e valor que
vinham sendo executados nos tltimos anos. Em outras palavras, se o valor total e
a quantidade de opera¢des contratadas por pequenos empreendimentos estio se
reduzindo, certamente os efeitos desse movimento sio negativos no que diz res-
peito ao objetivo de democratizar o acesso ao crédito para a populagio brasileira.

TABELA 6
Valor e quantidade de operacgdes contratadas em linhas de créditos para pequenos

empreendimentos’ e no total do Proger (2005-2010)?
(Em R$ milhdes)

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Proger: linhas de crédito especificas

: 7.725 8.798 7.987 7.552 3.639 4.811
para pequenos empreendimentos

Valor
Total Proger 27.104  30.233  23.863  18.403  11.390 8.118

Proger: linhas de crédito especificas

Quantidade para pequenos empreendimentos
(em mil)

2.139 2216 1.783 1.659 701 1.041

Total Proger 2.824 2.777 2.082 1.756 729 1.044

Fonte: Infoger/MTE.

Elaboracdo dos autores.

Notas: " Inclui Proger Urbano Investimento; Proger Urbano Capital de Giro; Proger Urbano Turismo Investimento; Proger Ur-
bano Turismo Capital de Giro; Proger Urbano Cooperativas e Associaces; Proger Urbano Profissional Liberal; Recém-
Formado, FAT Empreendedor Popular; e Proger Urbano Jovem Empreendedor.

2 A partir de 2009, os dados referem-se exclusivamente a parcelas de crédito efetivamente liberadas. Nos anos an-
teriores, os dados mesclavam contratagdes (nimero de contratos e seus valores totais no més da contratagao) com
liberacGes (nimero de parcelas liberadas e valor desembolsado), conforme a capacidade de cada agente financeiro
de prestar informacdes.

Obs.: valores com base em dezembro de 2010 (IPCA).

O PNMPO foi criado em 2004 justamente para preencher a lacuna que o
Proger e outros programas com recursos do FAT?” ainda nao tinham preenchido
com sucesso. Na verdade, assumiu-se que os agentes financeiros operadores do
Proger jamais ofereceriam assisténcia técnica e gerencial de forma sistemdtica aos

37. No final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, diante das dificuldades das instituicdes financeiras federais atu-
arem com o microcrédito, o governo federal adotou uma estratégia de estimular de forma mais ostensiva a constituicao
de uma rede de instituicGes publicas ou privadas aptas a fornecerem crédito a pequenos empreendedores. Assim, o
Programa de Crédito Produtivo Popular (PCPP), instituido em 1996 e gerido pelo BNDES, foi revigorado com a missao
de superar o desafio de conceder crédito aos mais vulneraveis. Entretanto, a capacidade de o BNDES controlar todas
as instituicdes credenciadas mostrou-se muito limitada. Cada instituicdo operava segundo seus proprios critérios de
enquadramento dos tomadores finais, taxas de juros, prazos e demais condicbes das operacdes. Nesse contexto, o
Programa operou apenas até 2003, e havia financiado, até entdo, apenas 416,5 mil empreendimentos.
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beneficidrios do programa. Este tipo de servico, denominado pelo Programa de
“Microcrédito Orientado”, passou a ser obrigatério apenas no ambito do PNMPO,
executado por intermédio das Institui¢oes de Microcrédito Produtivo Orientado.*®

Para estimular a adesdo de institui¢oes financeiras publicas e privadas ao
PNMPO, foi definido que recursos da exigibilidade bancdria (2% dos depdsitos a
vista dos bancos comerciais) — que até entdo eram recolhidos pelo Banco Central
sem qualquer remuneragio — poderiam ser utilizados para financiar operagées de
microcrédito produtivo orientado. Além disso, foi estipulado que as instituicoes
financeiras oficiais que ji operavam o Proger também poderiam receber alocagdes
especificas do FAT para operagoes do PNMPO.

Apesar de contar, potencialmente, com um volume de recursos significativo,
o PNMPO nao apresentou, também, os resultados que se esperava. J4 no final de
2004, percebeu-se que o volume de crédito emprestado no 4mbito do PNMPO
continuava abaixo das expectativas do governo federal. As institui¢oes financei-
ras privadas, em especial, acabavam recolhendo parte considerdvel dos 2% dos
depésitos a vista ao Banco Central, sem qualquer remuneracio. Além disso, a
maior parte das operagdes contratadas (mais de 95%) estava sendo direcionada
essencialmente as demandas de consumo e nao as demandas de crédito produtivo.

Desde entdo, algumas medidas flexibilizaram as regras de operagio do
PNMPO,* que seguiu uma trajetéria de crescimento ao longo dos anos, mas bas-
tante aquém das expectativas iniciais. Bancos privados ainda demonstram grande
desinteresse em oferecer tal linha de crédito e até mesmo bancos publicos nao ope-
ram com a totalidade de recursos disponiveis para este fim. Na verdade, a maior parte
das operagoes realizadas no 4mbito do programa (cerca de 60%) refere-se 4 atuacio
do Crediamigo, programa de microcrédito vinculado ao Banco do Nordeste.

A tabela 7 apresenta a evolugio do valor e da quantidade de operagoes
realizadas desde a criacio do PNMPO. Nota-se que, em 2010, o nimero de
empréstimos concedidos ultrapassou 2 milhées. O gréfico 3, entretanto, retrata
a distribuicdo geogréfica dos contratos de microcrédito realizados no primeiro
trimestre de 2011 (a titulo de exemplo). Neste, nota-se que os contratos reali-
zados no Ambito do PNMPO concentram-se basicamente nos estados da regido
Nordeste, manifestagio mais evidente de que o PNMPO estd sendo operado,
prioritariamente, pelo Banco do Nordeste.

38. ONGs com certificado do Ministério da Justica para operarem microcrédito (organizacées da sociedade civil de
interesse publico — OSCIP), cooperativas de crédito, Sociedades de Crédito ao Microempreendedor (SCM) e agéncias
de fomento. As instituicGes financeiras foram também autorizadas a operar diretamente com o microempreendedor,
desde que constituissem estrutura propria para a operacao.

39. Por exemplo, quando o programa foi instituido, a taxa de juros maxima que a instituicao financeira poderia cobrar
era de 2% ao més. A Resolugdo n° 3.229/2004 do Conselho Monetario Nacional (CMN) dobrou esse limite, autori-
zando as instituicbes de microcrédito a cobrarem taxas de até 4% ao més, desde que os recursos fossem direcionados
ao crédito produtivo orientado.
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TABELA 7
Evolucdo do PNMPO (2005-2011)
Queint\dade dg ) Valor real concedido’ .
Ano operacdes concedidas Crescimento no ano (em RS milhdes) Crescimento no ano
de microcrédito
2005 632.106 - 795,99
2006 828.847 31% 1.055,10 33%
2007 963.459 16% 1.346,71 28%
2008 1.274.296 32% 2.092,78 55%
2009 1.605.515 26% 2.521,79 20%
2010 2.015.335 26% 3.025,67 20%
20112 492.066 - 687,00 -

que a baixa difusdo das operagoes de microcrédito no pais é fruto do desinteresse

Fonte: Brasil (2011).
Notas: ' Valores deflacionados pelo IPCA de marco de 2011.
2 Dados referentes ao primeiro trimestre de 2011.

GRAFICO 3
Distribuicao geografica dos contratos realizados no ambito do PNMPO
(primeiro trimestre de 2011)
(Em %)
Norte

Sul 0,20

Sudeste

489 363

Centro-Oeste
0,65

Nordeste
90,63

Fonte: Brasil (2011).
Elaboracdo dos autores.

Feitas essas breves consideracoes a respeito da trajetéria das duas principais
politicas de oferta de crédito para pequenos empreendimentos no Brasil, parece claro
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de bancos publicos e privados atuarem com a populagio excluida do mercado de
crédito tradicional. Estes bancos, quase que indiferenciadamente, tém atuado sob
uma légica de mercado, inseridos em um contexto de acentuada financeirizagao,
marcado por altas taxas de lucratividade. Enquanto emprestar ao governo recur-
sos tomados de agentes privados garante uma excelente rentabilidade, nio parece
razodvel acreditar que institui¢oes financeiras se interessem em emprestar recursos
a pequenos empreendimentos. Sob a dtica dos agentes financeiros, os beneficidrios
desses programas — transfigurados em clientes bancdrios — realizam operagoes de
baixos retornos, elevados riscos e altos custos de transagao. Ou seja, ndo consomem
produtos e servigos bancdrios que representem importante fonte de rentabilidade.

Nesse sentido se argumenta que o atual governo tem um grande desafio pela
frente. Democratizar o acesso ao crédito no Brasil nao é uma tarefa impossivel,
mas os tltimos 17 anos parecem evidenciar que a légica de operacio dos bancos
publicos federais deve mudar significativamente para que tenhamos sucesso. Um
banco publico nio pode continuar usando as mesmas praticas e critérios que
os bancos privados. A sua existéncia, na verdade, se justifica exatamente pelos
importantes servigos publicos que ele pode ofertar. Dessa forma, qualquer nova
estratégia de impulsionar o microcrédito no pais deve resgatar o protagonismo
dos bancos publicos, que devem, assim, encarar a democratizagio do acesso ao
crédito como parte de uma estratégia de desenvolvimento econdmico.

Dito isso, ressalta-se que as alteragdes anunciadas para o programa PNMPO,
rebatizado como Crescer, parecem caminhar na diregao correta. A partir de agora,
os bancos publicos federais terao metas a cumprir: 0 Banco do Nordeste, o Banco
do Brasil, a Caixa Econémica Federal e o Banco da Amazénia terdo que empres-
tar, até o final deste ano, R$ 655 milhées nas linhas de financiamento do Crescer
e atender 734 mil empreendedores informais (pessoas fisicas), empreendedores
individuais (EI) e microempresas com faturamento de até R$ 120 mil anuais.
Para 2012, as metas sobem para R$ 1,73 bilhdo e 2,24 milhées de pessoas atendi-
das e, em 2013, para R$ 2,99 bilhoes e 3,46 milhoes de beneficidrios.* Destaca-se
que estas metas s3o para crédito produtivo orientado, e nao linhas de consumo,
destino prioritdrio dos recursos do PNMPO até o momento.

Além disso, a taxa de juros cobrada dos beneficidrios, que antes podia alcan-
car 60% ao ano, a partir de agora é de no médximo 8% ao ano. J4 a taxa de aber-
tura de crédito, que antes era de até 3% do valor emprestado, no Crescer ¢ de no
méximo 1%. Como contrapartida, o Tesouro Nacional vai equalizar até¢ R$ 500
milhées por ano para garantir a redugio dos juros e a orientagao para o crédito.

40. A fonte de recursos dos empréstimos continua sendo proveniente dos 2% dos depésitos compulsorios a vista dos
bancos. O valor de cada operagdo de crédito, destinado a capital de giro ou investimento pode chegar a R$ 15 mil, com
prazo de pagamento pactuado entre as instituicdes financeiras e o tomador, de acordo com o tipo de empreendimento
e uso do recurso.
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Provavelmente, tais medidas ainda nao serdo suficientes para transformar
definitivamente a forma de operagio dos bancos publicos federais. Nao dd para
imaginar que isto ocorra por meio de um ou dois instrumentos legais. Tal trans-
formacio depende de um processo longo, que envolve mudangas na contabilidade
destas instituicoes financeiras, na maneira como se avalia os seus resultados, e até
mesmo em suas culturas organizacionais. Novamente, portanto, afirma-se que o
desafio é grande, mas parece relevante destacar que as tltimas mudancas sugerem
que se d4 um importante passo ao objetivo de democratizar o crédito no pais.

3.5 Programas que inspecionam condicoes e relacdes de trabalho

Nos dltimos anos, o Brasil presenciou um importante processo de desenvolvi-
mento na drea da inspegao do trabalho. O Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE), por meio da Secretaria de Inspecio do Trabalho (SIT), logrou conquis-
tas importantes, como o aumento do nimero de auditores-fiscais do trabalho
(AFTs), a modernizacio de seus sistemas de dados, a introducio de ferramentas
de planejamento e acompanhamento de agoes e a criagio de grupos e unidades
especiais para temas especificos. Por estes e outros motivos, a inspecio do trabalho
no Brasil é frequentemente destacada entre os paises de renda média e alta como
uma fonte de “boas prdticas” na drea.

Entre as mudangas recentes mais significativas vale citar que, desde meados
de 2008, a SIT vem passando por reformas importantes em rela¢io a sua meto-
dologia de atuacio e a sistemdtica de avaliagio do desempenho de seu corpo fiscal.

Por mais de uma década, a remuneragio da carreira de auditor-fiscal do
trabalho era constituida de uma parcela fixa mais uma gratificaco vinculada a
avalia¢do do desempenho do AFT. Esta avaliacdo, centralizada na SIT, era feita até
2009 a partir de dois sistemas distintos de gestdo, a0 mesmo tempo concorren-
tes e complementares: o primeiro baseado em metas de desempenho individual
(como ndmero de inspecoes, nimero de trabalhadores registrados, volume de
arrecadagdo de FGTS etc.) e em inspecoes individuais e territorialmente circuns-
critas; o segundo modelo era baseado em grupos especiais envolvidos em projetos
especificos, como o combate ao trabalho escravo.

Em 2008, a Lei n° 11.890, de 24 de dezembro, eliminou qualquer possi-
bilidade de gratificacdo por desempenho, impondo desafios & SIT no que tange
a sua sistemdtica de avaliagio da atuagio de seu corpo de fiscais e, a0 mesmo
tempo, langando uma oportunidade importante para inovar em relagao a sua
metodologia de atuagao.

Como consequéncia, a SIT implementou uma nova metodologia de atua-
¢ao centrada no planejamento e na execugio da fiscalizagio por meio de projetos
focados em temas, problemas ou atividades econémicas, pautados pelos seguintes
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principios bésicos: 7) valorizagao da qualidade das ag6es; i) prevaléncia do traba-
lho em equipe; 7i7) atuagdo baseada na articulagao interinstitucional e no didlogo
social; e 7v) divulgagao das boas praticas e troca de experiéncias entre os auditores.

Uma das principais caracteristicas da nova metodologia da SIT ¢ a atuagao
baseada em projetos formulados por grupos de AFTs com base em diagndsticos
e cujo planejamento ¢ realizado a cada quatro anos, em alinhamento com o
Plano Plurianual do governo federal (PPA). Cada projeto tem metas especificas
e cabe a SIT a consolidagio de todos os projetos no planejamento anual da

inspe¢ao do trabalho.*!

A avalia¢do de cada AFT ¢ relacionada ao cumprimento das metas dos
projetos dos quais participa. O novo modelo de planejamento requer um acom-
panhamento constante, envolvendo: apuragao mensal de metas fisicas e avaliagao
e revisao anual, com o objetivo de verificar os resultados obtidos e se as metas
estabelecidas foram eficazes para a solu¢io do problema, de forma a retroalimen-
tar, alterar, incluir ou excluir projetos.

Dentro da SIT, o monitoramento das SRTEs, dos projetos e das equipes
é feito pelo 7 (GMAPP),* que é formado por 13 AFTs lotados na SIT e um
coordenador, com a fungido de propor alteragoes e corre¢oes no planejamento
e em projetos. O novo modelo também estabelece que a avaliagao dos pro-
jetos se baseie em reunides nacionais entre os coordenadores regionais que
estejam trabalhando com o mesmo tema, ou setor econdmico, para avaliar
o trabalho e as dificuldades de forma a padronizar as medidas tomadas. As
mesmas reunides sao utilizadas para estabelecer os indicadores para avaliar o
trabalho realizado. Além destas reunides, é um pressuposto que o trabalho
em grupo nos projetos envolva uma rotina de encontro entre a equipe, seu
coordenador e a chefia local.

Para o seu monitoramento, além da revisao dos relatérios, 0 GMAPP tam-
bém realiza auditorias de projetos. Para tal, o grupo conta com diversos sistemas
de dados (por exemplo: SFIT, Sistema Federal de Inspecio do Trabalho; Siti,
Sistema de Informacoes sobre Focos de Trabalho Infantil no Brasil; e SISACTE,
Sistema de Acompanhamento de Combate ao Trabalho Escravo), podendo
também recorrer a andlise de documentos 7 loco nas SRTEs quando necessirio.
Anualmente sao sorteados 14 projetos. O primeiro sorteio foi realizado em 29
de julho de 2011, sendo que o GMAPP tem 60 dias a partir desta data para a
auditoria. Ademais do sorteio anual, o GMAPP pode, quando julgar necessirio a
partir da andlise dos relatérios, conduzir auditorias de projetos especificos.

41.Em 2010, as SRTEs submeteram no total de 392 projetos para anélise.
42. 0 GMAPP foi instituido pela Portaria n® 164, de 26 de marco de 2010.
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Conforme relato de gestores da SI'T, uma vez instituida e colocada em prética
a nova forma de planejar a agao fiscal, o monitoramento dos muitos projetos pelo
GMAPP se mostrou o principal desafio a ser superado na implementacio da nova
metodologia. A medida que os projetos foram sendo desenvolvidos, percebeu-se
que os mecanismos de monitoramento originalmente previstos ndo davam conta
de superar alguns obstdculos.

A primeira dificuldade encontrada foi decorrente da assimetria de infor-
magcao entre 0 GMAPP e os grupos dos projetos das SRTEs. Originalmente,
cada membro do GMAPP era responsével pela andlise de todos os relatérios de
algumas SRTEs. Desta forma, cada um avaliava relatérios de projetos envolvendo
todos os temas trabalhados, nao se podendo especializar em nenhum deles.

Uma segunda dificuldade era a falta de mecanismos para a identificacio e
disseminagao de boas préticas, que serviriam para a maior capacitacio dos AFTs
e para o aumento da consisténcia da atuagio do corpo fiscal. Além disso, neste
primeiro momento ainda faltava uma visdo estratégica em parte significativa das
SRTEs devido a cultura reativa que se estabeleceu ao longo dos anos trabalhando
por base em dentncias.

O GMAPP buscou solucionar tais problemas com a instituicao de focos
temdticos e a especializagdo de seus membros. Desta forma, passou por uma
reformulagao® e a distribuicao dos relatérios para avaliago passou a ser feita por
tema, ficando cada membro do GMAPP responsdvel por um foco temdtico, no
qual se deve especializar. A especializagao aumenta a capacidade de avaliar os pro-
jetos além de facilitar 0 acimulo e a disseminagio de conhecimento e o contato
mais frequente com os grupos regionais. Tal processo evidenciou o potencial do
GMAPP para a identificagio e disseminagao de boas préticas a partir da revisao
dos relatérios e do contato frequente com os grupos.

Ainda ¢ cedo para uma avaliagio da nova metodologia em rela¢io a seus
resultados. Entretanto, os dados disponiveis até entdo jd possibilitam algumas
conclusées preliminares.

Primeiro, é importante dizer que a eliminagio da gratificagao por desempenho
gerou certo temor de que o desempenho da auditoria-fiscal do trabalho pudesse
cair. Entretanto, os primeiros resultados desde a introducio da nova metodologia
demonstram que, com exce¢do de um jd esperado periodo de adaptagao no qual
alguns indicativos decairam de forma moderada ou se mantiveram constantes,
na verdade, a tendéncia observada aponta para um aumento do desempenho da
auditoria-fiscal do trabalho, assim como pode ser observado na tabela 8.

43. Ainda ndo foi publicada uma nova portaria em substituicdo a Portaria n° 164/2010 oficializando a nova formulagao
do GMAPP.
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Em segundo lugar, observa-se que os indicativos relativos a temas antes
pouco privilegiados pelo sistema de avali¢io, porque aferiam poucos pontos para
as metas individuais, mostram claros sinais de melhora apés a implementagao da
nova metodologia. Como pode ser visto na tabela 8, este é o caso, por exemplo,
do registro de pessoas com deficiéncia e de aprendizes e do afastamento sob agao
fiscal de criangas e adolescentes precocemente inseridos no mercado de trabalho.

TABELA 8
Dinamica da fiscalizacdo do trabalho (2003-2011)
Total de Empresas Trabalhadores Empresas AutosNde Pessoas ) Criangas e
Ano o infracdo com Aprendizes  adolescentes
AFTs fiscalizadas alcangados autuadas e
lavrados deficiéncia afastados
2003 2.837 285.241 22.257.503 58.589 103.308 - 18.146 11.897
2004 2.927 302.905 24.453.179 56.086 100.413 - 25.215 4.040
2005 2.935 375.097 27.650.699 59.756 107.064 12.786 29.605 7.748
2006 2.872 357.319 30.681.772 61.809 115.085 19.978 44.049 12.458
2007 3.172 357.788 32.178.333 60.677 113.387 22314 52.676 7.999
2008 3.112 299.013 30.958.946 55.644 108.722 25.844 55.637 5.767
2009 2.949 282.377 34.007.719 57.678 113.362 26.499 68.926 4.894
2010 3.061 255.503 30.883.740 57.258 108.253 28.752 87.823 5.617
2011 2.888 135.789 16.968.217 34.392 67.499 15.789 60.323 6.618

Fonte: Sistema Federal de Inspegao do Trabalho (SFIT)/MTE.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valores referentes ao periodo de janeiro a junho de 2011 (seis meses).

E também importante mencionar que os indicadores apresentados na tabela
8, tradicionalmente usados para medir o desempenho da auditoria-fiscal, fazem
pouca justica aos beneficios da nova metodologia de inspegao. Ainda nio ficou
claro quais seriam indicadores os mais adequados, entretanto jd hd indicios que
confirmam os beneficios esperados. Em primeiro lugar, observa-se um maior
envolvimento dos ATFs, uma vez que nio mais se sentem tolhidos pela neces-
sidade de pontuagio individual. Em segundo lugar, a nova orientagao por reso-
lugio de problemas do mercado de trabalho tem levado a uma maior busca por
pesquisa e capacitagdo. Nesse contexto, uma maior especializagio dos AFTs e o
maior acdmulo de conhecimento e troca de informacio estio resultando em mais
consisténcia no trabalho de inspe¢ao e em uma revisiao das normas regulamenta-
doras (NRs), o que permitird uma regulacio mais efetiva.

Acredita-se assim que estes fatores juntos resultem em uma fiscalizacio mais
efetiva. Neste sentido, o caso da fiscalizagio do recolhimento do FGTS é bastante
ilustrativo como mostra a tabela 9. Em 2010, a SIT promoveu um grande treina-
mento neste tema que atingiu a maioria de seus ATFs. Esta capacitagio aliada a
maior adaptagio a nova metodologia levou a um aumento de 53% no resultado
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global relativo a arrecadagio, que subiu de R$ 526.608.262,00 no primeiro semes-
tre de 2010 para R$ 803.363.565,00 no primeiro semestre de 2011.

TABELA 9
Comparativo acumulado, resultados de fiscalizacdo (FGTS)

Namero de Numero de Notificaces lavradas Recolhimento sob
R o Resultado global
Més e ano empresas  trabalhadores ] acao fiscal (A+B)
fiscalizadas  alcancados Nimero  Valor (em R$) (A) (em R$) (B)
gaengg?; junho 82308 9.303.550 5572 368.972.952,00  157.635.309,00  526.608.262,00
ife”;'or?f junho 82.991 8.619.751 7886 646.584.385,00  156.779.179,00  803.363.565,00

4 DESAFIOS: POLITICAS DE INVESTIMENTOS E DE INSERCAO PRODUTIVA

Ao longo de sua histéria, o Brasil registra uma incobmoda desarticulagao entre as
politicas econémicas, de um lado, e as de trabalho e renda, de outro. Ou seja,
as iniciativas monetdrias, cambiais, crediticias, tributdrias e fiscais surgem em
permanente descompasso com aquelas destinadas a regular o mercado laboral e
reduzir as desigualdades nele existentes.

Isso é verdade especialmente no que se refere as politicas de investimentos,
que deveriam ser concebidas e implementadas em conexdo com as de trabalho e
renda. Afinal, o suposto é que a criagio de oportunidades de ocupagio depende
basicamente dos investimentos realizados na economia, sejam eles puiblicos ou
privados, ao passo que caberia as politicas de trabalho e renda promover o acesso
igualitdrio das pessoas a estas oportunidades.

Ao longo da década passada, a ocupagio expandiu-se significativamente no
pais — em particular, aquela sob a forma assalariada formal (empregos com car-
teira assinada). E, junto com ela, a renda dos trabalhadores, que passou a crescer
sob o ponto de vista do valor médio ou da massa de renda.*

Isso ajudou a explicar a contragio nos indicadores de desigualdade e pobreza,
verificada a partir da metade dos anos 2000. Ao lado das transferéncias da previ-
déncia e da assisténcia social (que respondem por 20,1% da massa de renda das
familias), as remuneragdes do trabalho (76,2% desta massa) ajudaram a mitigar a
iniquidade e a pobreza.®

Por outro lado, os grupos cuja renda ainda os coloca em situagio de pobreza
si0 os que mantém vinculos rarefeitos com o mercado laboral. Sao grupos que
se caracterizam pela precariedade de condicoes de vida — o que os aproxima das

44, Verificar Berg (2011), Cacciamali (2010) e Cardoso Junior (2007).
45, Ver Ipea (2010¢).
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iniciativas de assisténcia social — e, a0 mesmo tempo, pela insuficiéncia de escolari-
zagao/qualificagio, entre outros virios atributos — o que os afasta das oportunidades
abertas no mercado laboral.

De acordo com a Rais 2010, cerca de 70% dos vinculos criados deste
ano foram preenchidos por pessoas com formagio inferior ao ensino médio
completo. Considerando que em 2009 pouco mais da metade dos jovens
brasileiros de 18 a 24 anos tinham o diploma de conclusio do ensino médio,
entende-se o potencial problema de inser¢ao futura destes no mercado de
trabalho. A taxa de desemprego aberto nesta faixa oscilou em torno de 15%
nos tltimos anos (2007-2009), mais que o dobro da taxa de desemprego
adulta. Ao longo da década de 2000, observa-se uma mudanca sensivel na
composi¢io da populagao ocupada por escolaridade: no periodo entre 2001
e 2009 houve um aumento da ordem de 15 pontos porcentuais da partici-
pacdo de trabalhadores com 11 anos de estudo ou mais, alcangando quase
metade do total de ocupados neste ultimo ano. Estes dados nao implicam
que a escolaridade seja um requisito suficiente para a coloca¢io no emprego
assalariado, mas apontam que se torna cada vez mais uma condi¢ao neces-
sdria para tal.

Por sua vez, as dificuldades de acesso a0 mercado de trabalho (particu-
larmente para os jovens) nio podem ser simplesmente reduzidas a caréncia de
escolarizagio e experiéncia. O desemprego afetava de maneira desproporcional
as mulheres jovens, cujas taxas se mantinham cerca de 8 pontos porcentuais
acima dos homens na mesma faixa etdria.* Apesar do crescimento do emprego
— ¢ da média de escolarizagao feminina superar a masculina —, ao longo da
ultima década estas diferencas nio se reduziram significativamente. Além
disso, o levantamento da percepgao dos trabalhadores inativos®’ apontou que:
i) a propor¢io de mulheres inativas que aceitariam uma proposta de trabalho é
maior que a dos homens (47% contra 32%); e 77) quando perguntados sobre as
razoes de nao procurarem emprego, o motivo mais citado entre os homens foi
“problemas de satide” (52%) e entre as mulheres foi “muitos afazeres domésti-
cos, impossibilidade de contratar empregada” (50%). Tal resultado sugere que,
pelo menos na dimensdo de género, hd outros empecilhos a participa¢io no
mercado de trabalho além do nivel de escolarizagao ou formagao profissional.
Em termos mais amplos, o crescimento da produgao de bens e servicos — e com
ela do emprego — nao implicard automaticamente na reversao das desigualda-
des existentes no mercado de trabalho.

46. Verificar Ipea (2009).
47.Ver Campos, Amorim e Silva (2011).
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Numerosos,” os grupos com vinculos rarefeitos com o mercado laboral sio

compostos por pessoas que transitam da inatividade ao desemprego, com efémeras
e esporddicas passagens pela ocupagao. Historicamente, o mero crescimento da eco-
nomia e do investimento néo faz com que esses grupos consigam se vincular ao mercado
de trabalho, surgindo entao a demanda por politicas puablicas especificas para tanto.

Nesse sentido, sao necessdrias politicas publicas especificas, que promovam
articulacoes entre o investimento e a criagio de oportunidades de ocupagio.
Ressalta-se que hd espago para a concepgio e a implantagao de tais politicas neste
momento, em que o Brasil experimenta um amplo ciclo de inversées econdmi-
cas, alavancadas pelo investimento publico — com destaque para as iniciativas
do PAC.” Iniciativas como estas permitem que o Estado use sua capacidade de
induzir demanda por trabalho, para deslocd-la em favor dos grupos mais margi-
nalizados, 20 mesmo tempo em que garante padroes minimos de protecio social
e direitos trabalhistas aos mesmos. Isto implica agdo politica explicita: como
obervado nas greves nas obras do PAC e nas mudangas na terceirizagio no setor
publico, o estado muitas vezes permite direta ou indiretamente a precarizacio das
relagoes de trabalho.

Vale a pena descrever, mesmo que sumariamente, algumas premissas destas
politicas, cujo intuito é promover articulagdes entre o investimento e a ocupagio
laboral. Em primeiro lugar, elas devem surgir a partir de um processo de planeja-
mento, capaz de integrar iniciativas: 7) de distintos entes federados; 77) de entidades
publicas e privadas; e ii7) de entes nacionais, regionais e locais.’® Além de integrar
perspectivas federais, estaduais e municipais, bem como perspectivas publicas e
privadas — empresariais ou comunitdrias —, tal planejamento deve contar com a
preocupacdo de se antecipar as multiplas ocorréncias relacionadas aos investi-
mentos. Afinal, considera-se que planejar ¢ essencialmente efetuar um “célculo
situacional sistemdtico, que relaciona o presente com o futuro e o conhecimento
com a agao”, de acordo com Carlos Matus (apud BRASIL, 2010a). Os servicos de
emprego, em especial, se ressentem da falta deste tipo de planejamento, que faz
com que agéncias de emprego e entidades de formagao profissional muitas vezes
nao consigam sincronizar suas agoes com o ziming de abertura das novas vagas
criadas por estes investimentos. Este desafio continuard presente mesmo com a
ampliagio da oferta de educa¢io profissional impulsionada pelo PRONATEC,
uma vez que o programa terd que lidar com as demandas colocadas pelo setor
produtivo, especialmente na modalidade de formagao inicial e continuada.

48. Em 2009, tais grupos representavam cerca de 13,7% da populagdo brasileira. Ver Ipea (2010¢).

49, Verificar Puga, Borga Junior e Nascimento (2010).

50. Obviamente, entre as entidades privadas, devem encontrar-se ndo apenas as empresas diretamente responsaveis
pela realizacdo os investimentos, mas também os organismos da sociedade que serdo (positiva ou negativamente)
afetados por estas inversées (como sindicatos profissionais, associacdes de moradores, organizacdes de defesa do
ambiente etc.).
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Em segundo lugar, como j4 mencionado, as politicas em foco devem estar
preocupadas com a articulagdo entre o investimento e a ocupagao laboral. Muitas
vezes esta articulagdo ¢ entendida de forma restritiva, concentrando-se apenas
nos empregos assalariados gerados diretamente na constru¢io e na operagio
de obras de infraestrutura e novos polos produtivos. Antes, deve ser entendida
de modo ampliado, incluindo a ocupagao de trabalhadores por conta prépria,
empreendedores individuais, trabalhadores em regime de economia familiar,
empreendedores soliddrios, trabalhadores envolvidos em experiéncias de autoges-
td0 e assim por diante — os quais se podem beneficiar dos fluxos de renda gerados
pelos investimentos.”’ Em consequéncia, as politicas de geraco de trabalho e
renda precisam articular-se com politicas de ordenamento territorial (tanto do
solo urbano quanto das dreas rurais), de regulacio de precos e de tributagio, entre
outras. Saindo, portanto, do foco exclusivo na mediagao da relagao salarial para
abranger também a estruturacio dos préprios mercados nos quais os grupos mais
marginalizados se inserem.

Dados os tipos de ocupa¢io em foco, essas politicas devem se preocupar
em caminhar em distintas dire¢es, tais como: 7) facilita¢io da organizagio/
atuacdo dos empreendimentos econdmicos em questio (com simplificagao
juridica, administrativa, contdbil, financeira, tributdria etc.); 77) oferta de
crédito, em montantes significativos, com a devida agilidade e em condi¢oes
favorecidas (crédito para despesas de capital, despesas correntes, entre outras);
iii) disponibilizagao de espagos acessiveis e de estruturas adequadas para a
organizagao/atuagio destes empreendimentos; e 7z) oferta de capacitagio e
assisténcia técnica, de modo a aumentar as possibilidades de sobrevivéncia
econdmica ao longo do tempo; v) regulagio dos mercados de bens e servigos
em que se inserem tais empreendimentos (de maneira a facilitar o acesso a
seus insumos, bem como o escoamento de seus resultados); vz) utilizagao das
aquisi¢oes publicas de bens e servigos, o que envolve a regulagio de licita-
¢oes e contratagoes de 6rgios da administragao direta/indireta (com destaque
para empresas estatais), no sentido de facilitar o escoamento dos resultados
dos empreendimentos. Portanto, coloca-se o desafio de romper com o foco
estreito na concessio de crédito que tem caracterizado em boa medida as
politicas de geragdo de trabalho e renda.

Por fim, boa parte dessas iniciativas refere-se ao estabelecimento de uma
nova regulagio sobre os grandes investimentos em curso hoje no Brasil, voltada

51. Para além do modelo representado pelo emprego com carteira assinada (em que pese sua importancia), o tipo de
ocupacao a ser catalisado pelos investimentos pode ser bastante variado, incluindo tipos claramente néo assalariados
(ou seja, tipos de trabalho ndo subordinado). Isto pode possibilitar que os grupos acima descritos (caracterizados pela
fragilidade de seus vinculos com o mercado laboral) encontrem, nesse mercado, oportunidades mais de acordo com
seus interesses e suas afinidades, materiais ou simbdlicas, individuais ou coletivas.
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ao fomento 2 criagio e elevagao de renda tanto de empregos assalariados quanto
de ocupagbes nio assalariadas que alcancem as pessoas presentemente marginali-
zadas do mercado de trabalho. Tal compromisso certamente exigird nio apenas a
expansdo, mas o redesenho das atuais politicas existentes, tanto na regulagao dos
investimentos (incluindo a garantia dos direitos trabalhistas das pessoas emprega-
das em torno dos mesmos), quanto na oferta de servi¢os publicos (intermedia¢io,
assisténcia técnica, educagao profissional).
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APENDICE A
TABELA A.1

Indicadores de intermediacdo de mao de obra por Unidade de Federacao (2010)

Taxa de aproveita-

UF Inscricao Vaga Colocados Taxa de efetividade' mento das vagas? Taxa de admissao’
AC 12.629 4.245 2.569 20,3% 60,5% 9,1%
AL 29.647 16.887 14.755 49,8% 87,4% 11,2%
AM 56.263 30.949 10.331 18,4% 33,4% 5,2%
AP 14.318 7.019 1.723 12,0% 24,5% 7,5%
BA 246.040 145.118 65.810 26,7% 45,3% 8,8%
CE 171.069 120.422 91.593 53,5% 76,1% 20,4%
DF 89.021 30.046 13.116 14,7% 43,7% 4,1%
ES 118.903 59.344 11.921 10,0% 20,1% 2,8%
GO 198.032 144.091 43.472 22,0% 30,2% 6,8%
MA 65.949 18.632 17.040 25,8% 91,5% 9,5%
MG 663.931 238.003 106.447 16,0% 44,7% 4,6%
MS 88.243 48.195 22.803 25,8% 47,3% 9,1%
MT 89.400 38.468 24.345 27,2% 63,3% 6,8%
PA 90.532 32174 21.714 24,0% 67,5% 7,4%
PB 35.093 10.764 6.184 17,6% 57,5% 4,7%
PE 228.899 71310 37.779 16,5% 53,0% 6,8%
PI 13.595 8.869 4.426 32,6% 49,9% 4,3%
PR 759.226 417.400 171.749 22,6% 41,1% 12,2%
RJ 293.123 183.510 51.816 17,7% 28,2% 33%
RN 61.011 17.131 4.563 7,5% 26,6% 2,5%
RO 57.318 38.881 25.756 44,9% 66,2% 16,2%
RR 5.586 2.995 1.509 27,0% 50,4% 8,6%
RS 272.866 163.376 63.670 23,3% 39,0% 4,6%
SC 179.558 97.931 33.070 18,4% 33,8% 3,0%
SE 16.766 12.608 4.234 25,3% 33,6% 3,9%
SP 1.599.412 1.678.833 379.710 23,7% 22,6% 6,3%
T0 42.495 24.463 14.185 33,4% 58,0% 20,4%
Brasil 5.498.925 3.661.664 1.246.290 22,7% 34,0% 6,5%

Fonte: Infoger/MTE.
Elaboracao dos autores
Notas: ' Razdo entre niimero de trabalhadores colocados e nimero de trabalhadores inscritos.
? Razdo entre nimero de trabalhadores colocados e nimero de vagas captadas.
3 Razdo entre o nimero de trabalhadores colocados e 0 nimero de trabalhadores admitidos no CAGED.
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