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Politicas de emprego no Brasil

O artigo Politicas de Emprego no Brasil resgata o comportamento do
governo, com referéncia ao mercado de trabalho, até, pelo menos o inicio dos politica publica de
anos 2000. Dado o baixo nivel de desemprego até 1970, o governo néo tinha emprego e renda,
qualquer preocupagéo com o que ocorria no mercado de trabalho; mas, jG a partir mercado de'1rubla'ljho,
dos anos 70, comecaram a surgir alteragdes na economia, com repercussdo no :':2:;;:“'0"0 ©
mercado de trabalho e o governo comecou a adotar algumas medidas para enfrentar )
o problema do desemprego. Surgiu entéo o programa SINE (Sistema Nacional de
Emprego), em outubro de 1975 e, em seguida, o Indicador-SINE de desemprego,
uma férmula que o Ministério do Trabalho encontrou para acompanhar mais de
perto a evolugéo do mercado de trabalho, em especial daqueles segmentos que
apresentavam maior repercuss@o negativa no nivel de emprego. Na verdade, nem
o SINE nem, mais tarde, o programa Seguro-Desemprego foram implantados da
forma mais adequada, pois ndo tinham orcamento, nem suporte administrativo, o
que comprometeu a qualidade desses instrumentos de politica publica de apoio ao
mercado de trabalho. A partir dos anos 90, o governo se deixou contaminar pelo
neoliberalismo e ndo adotou qualquer medida que pudesse controlar o desemprego,
que cresceu em funcéo da abertura indiscriminada da economia ao mercado externo
e da falta de investimentos publicos. Também desapareceu a idéia de politica
publica, que s6 foi recuperada a partir de 2003; mas, ainda assim, um conceito que
o Ministério do Trabalho e Emprego néo assimilou bem.

que ocorreu até 1980

O mercado de trabalho brasileiro cresceu até 1980 mas, a partir de 1975, o
ritmo da expansio comegou a se reduzir e se acentuaram as preocupagoes
com os niveis de desemprego e com as politicas de emprego. Os primeiros
documentos oficiais, dando conta de desemprego, sio do Governo Geisel
(1974-1979). E por volta do inicio dos anos 70 que o professor Paulo Renato
de Souza divulga seus estudos sobre o setor informal da economia, com
destaque para o mercado de trabalho informal.
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Até 1970, todos se comportavam no Brasil como se nao houvesse desemprego
e como se o mercado de trabalho funcionasse fluidamente, com a oferta de
trabalho sendo sempre atendida por uma correspondente demanda, da parte
dos empregadores. De fato, quem viveu aquela época se recorda de que os
estudantes universitdrios e da Escola Técnica Industrial (depois, Federal,
agora CEFET) de Fortaleza, apenas aguardavam a conclusao do curso e
viajavam para assumir seus empregos. Mas, era assim para todos?

Alguma coisa aconteceu na histéria do Pais para dar a impressao de que tudo
ia bem no que se refere ao funcionamento do mercado de trabalho e que,
portanto, ndo havia razoes maiores para preocupacio O Brasil foi uma das
nacoes do mundo que cresceu sistematicamente por um longo periodo: de
1890 a 1980. Noventa anos de crescimento, mesmo apesar de graves
dificuldades internas, sejam politicas ou catdstrofes naturais. Até 1930, a
economia cresceu puxada pela agropecudria e pelo setor financeiro, que
dava suporte a produgiao e ao comércio. O Sul e o Sudeste eram as regides
que mais avangavam porque, além de préximas, eram mais bem servidas
por transporte. Em 1929/30 ocorreu a Grande Depressio, com repercussoes
em todos os paises capitalistas, inclusive o Brasil. O impacto da crise no
Brasil provocou o inicio do processo de substitui¢do das importacoes,
levando a expansio do mercado de trabalho interno, cujas unidades fabris
funcionavam em parte com méao-de-obra liberada pelo campo.

Os movimentos sociais da Europa, ocorridos apds a grande guerra de 1914-
18, comegaram a chegar ao Brasil e tiveram grande influéncia na formulagao
das idéias da Revolugio de 1930. O mercado de trabalho urbano ainda era
incipiente, mas ja foi colocado sob a supervisdo do Ministério do Trabalho,
Indastria e Comércio - MTIC, criado por Getilio Vargas em 1930. O Pais
cresceu, se desenvolveu, procurou acompanhar o progresso de outras nagoes,
mas o modelo de Vargas perdurou até 1959, quando entio foi criado o

Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social - MTPS, no Governo JK.

Ao longo de todo o perfodo 1890-1970, detectava-se uma taxa de desemprego
aberto da ordem de 3%; historicamente, portanto, o desemprego nio se distanciava
desta taxa, o que a rigor significava uma situa¢ao de pleno emprego. Cabe
ressaltar que ainda ndo se conheciam os conceitos de subemprego, nem as diversas
formas de desemprego, que comegavam a ser apresentados pela OIT e que ainda
nio tinham sido assimiladas pelos diversos organismos de pesquisa do mundo.

A década de 70 foi extremamente importante para o Pafs, na medida em que
ele viveu num conjunto de fatores extremamente complexos que, apesar de
tudo, néo o impediram de crescer. De fato, ao longo da década, o Pais conheceu
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a face cruel da ditadura militar, seguida de uma fase mais “civilizada” (era
Geisel), o Governo Federal executou os grandes projetos previstos no PDN
(época da criacio e da implantacio das dltimas grandes estatais, projetos
nacionais e fortalecimento da economia nacional), crise do petréleo (1973) e
a existéncia de um governo federal com capacidade de decidir e executar;
por fim, um governo que, de 1974 a 1979, fez crescer o endividamento externo,
mas pds em marcha o processo de redemocratizagao do Pafs.

A partir de 1970, o Brasil continuou crescendo, mas a taxa de desemprego
urbano também e, de acordo com o PREALC (agéncia da OIT para a América
Latina e o Caribe, sediada em Santiago, Chile), chegou a 7,5% por volta de
1975. Dos movimentos do ABC, em 1975, por aumento de saldrios, os
trabalhadores fizeram chegar a Presidéncia da Republica a noticia sobre o
desemprego, o que, até aquele momento, parecia nio ser do conhecimento
do Planalto ou, pelo menos, este j4 ndo podia manter escondida (ou
escamoteada) a dimensdo do problema. Na verdade o que ocorria é que o
CAGED tomava um tempo superior a 120 dias, entre sua coleta e sua chegada
ao gabinete do Ministro do Trabalho e, quando era levado ao conhecimento
do Ministro, jd era assunto velho, ultrapassado. A partir da dentincia dos
trabalhadores entre 1975 € 1976, a questao relativa ao indice de desemprego se
tornou tao decisiva para o governo que o préprio Ministro do Trabalho reuniu
todos os coordenadores do SINE, em janeiro de 1977 e, pessoalmente, lhes
explicou como queria receber o célebre Indicador-SINE do nivel de emprego,
que passou a ser calculado por todos os SINEs a partir de janeiro/97. Ou
seja: antes de 0 CAGED ser todo processado, o SINE tomava alguns setores
selecionados, trabalhava as informagoes encaminhadas pelas empresas e
produzia um indice que informava o que havia ocorrido com aquele setor
naquele Estado, se havia se expandido, ou se havia se retraido. Este processo nio
demorava mais de 45 dias, entre a coleta e a chegada das informagoes ao gabinete do
Presidente da Republica. O Indicador-SINE do nivel de emprego prevaleceu até o
inicio dos anos 80. Apesar de ter sido muito ttil, o Indicador - SINE era
bastante limitado e se baseava numa fonte de dados muito questionada.

Por outro lado, a partir de 1975, comecam as primeiras discussoes publicas
sobre desemprego - o que antes ndo ocorria porque, ao longo da ditadura e
até aquele ano, era rigorosamente proibido. Os dados do CAGED eram
considerados matéria de seguranca nacional e nada podia ser divulgado;
até mesmo o “Indicador-SINE” era assunto de divulgagio restrita ao
gabinete do Ministro do Trabalho. Aos poucos, as restri¢coes foram
desaparecendo até que, em novembro de 1978, j4 no final do Governo
Geisel, ocorreu o Semindrio Internacional sobre as A¢oes do Ministério do
Trabalho no Campo do Emprego, que reuniu em Brasilia técnicos de mais de
40 paises, evento que ocorreu no auditério do Ministério das Relagoes Exteriores.
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Este Semindrio p6s um ponto final as restri¢oes a divulgacao de dados sobre
o mercado de trabalho, a0 mesmo tempo em que o meio académico comegou,
enfim, a estudd-lo. Ademais, a separago institucional das questoes previdencidrias
das do trabalho (em 1975) levou a um realce maior das questoes especificas
do mercado de trabalho, o que redundou na criacao do Sistema Nacional de

Emprego - SINE, através do Decreto N° 76.403, de 08.10.1975.

Portanto, em resumo, até 1970, a preocupacio central dos lideres sindicais
era voltada para as questoes salariais, a questdo do emprego examinada
marginalmente. Mas, j4 na década de 80, alguns casos de luta por emprego
comegam a surgir e se generalizam em seguida.

O mercado de trabalho a partir de 1980

O Brasil iniciou a década de 70, endividando-se no exterior para financiar
sua infra-estrutura e se apoiou fortemente nesta politica no perfodo 74-79. Mas,
ao mesmo tempo, aflorava a crise financeira internacional, cujo estopim foi a
crise do petréleo de 1973. Assim é que, j4 a partir de 1979, eram patentes as
dificuldades para captagio de recursos; tanto assim que o grande projeto
implantado pelo Governo Federal foi o da Usina de Itaipu; a Ferrovia do Ago, por
exemplo, ndo conseguiu avangar muito. Assim, o grande ciclo de expansao foi se
encerrando com o Governo Geisel, cedendo lugar a uma nova etapa,
caracterizada pela reducao continua das atividades, ainda que néo faltassem
espaco e condi¢des para a retomada do crescimento, com base no mercado interno.

Na verdade, apesar de todas as alteragoes profundas no campo politico e das
sucessivas e crescentes manifestagdes em favor da expansio da economia, a
auséncia de um projeto para o Pafs impediu a retomada do desenvolvimento.
Assim, a redemocratizagio, nos anos 80, ensaiou uma redefini¢éio da politica
econdmica, traduzida na ascensio dos movimentos populares e no contetido
social da Constitui¢ao de 1988. A crise do endividamento externo, a pressio
internacional e o conservadorismo das nossas elites jogaram novamente papel
decisivo no bloqueio as politicas econdmicas de inclusao social. Diante do
impasse estabelecido no final dos anos 80, foi se fortalecendo a concepcio,
entio hegemonica no plano internacional, da “necessidade de inser¢ao no
mercado globalizado”. A critica ao esgotado modelo substitutivo veio revestida
de contetdo liberal, apontando para o paradigma do globalizacio, legitimado
pela idéia de competitividade. As dificuldades para o mundo do trabalho
tornaram-se crescentes com o receitudrio recessivo, das politicas econdmicas de
cariz monetério. A énfase na estabilidade, ao invés do crescimento, tem produzido
desde entiao minimas taxas de crescimento e exacerbagio da concentragio de renda.
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Diante deste quadro, foi f4cil favorecer, a partir de 1990, a abertura da
economia para o exterior, dentro da légica de promover a concorréncia com
os produtores nacionais e reduzir os precos dos produtos ao nivel dos
consumidores, quanto para colocar o Pais no fluxo das tendéncias dominantes
na economia mundial. Na realidade, a abertura da economia ao exterior,
mais que uma simples medida de impacto comercial, pretendia oferecer ao
Pais as possibilidades de profundas alteragdes na estrutura da economia
nacional. O resultado desse processo, além de fragilizar o Pafs no plano das
finangas internacionais, tornando-o mais dependente dos fluxos de capitais
especulativos e das crises financeiras, impediu qualquer impulso de crescimento,
por conta da manutengio de elevadas taxas de juros internas. A légica embutida
na politica monetdria somente favoreceu os ganhos financeiros dos capitais
internacionais e o crescente endividamento do Estado. Deste modo, as politicas
de estabiliza¢io monetdria foram reduzindo progressivamente a capacidade do
investimento piblico e sua capacidade de atuar como elemento anti-ciclico e,
portanto, ser fator indutor de crescimento. O Estado, sobretudo no nivel federal,
durante os anos 90, tornou-se o principal vetor de restri¢io ao crescimento.

A recessio prolongada comecgou a ter impacto cada vez mais significativo nos
orcamentos ptblicos que, por outro lado, recebiam uma carga cada vez mais
significativa de demandas da sociedade. A redemocratizagio encorajou todos
os segmentos sociais a defenderem suas pretensdes, legitimas ou nio, o
que, no jogo de sua representatividade capenga, fazia prevalecer as
demandas dos “lobbies” mais poderosos, independentemente de seu maior
apelo social. De 1890 a 1980, o Brasil cresceu e, apesar de profundas
distorgoes relativas a distribuicio espacial da riqueza, montou uma infra-
estrutura econdmica e social que, se tivesse sido mantida e expandida de
acordo com as necessidades posteriores, teria oferecido melhores condi¢oes
de bem-estar a sua populacio; a partir de 1980, tanto por conta da redugio
das receitas piblicas, quanto pela falta de financiamento externo, a infra-
estrutura econdmica e social néo se expandiu adequadamente, quando se
tornou mais evidente sua incapacidade de atendimento as demandas,
crescentes com o aumento da populacao. Para que se possa avaliar com mais
precisio o desempenho econémico nos dois periodos, basta que se considere
que, entre 1961 e 1980, a renda per capita nacional aumentou a taxas médias
anuais de 4%, ao passo que, no periodo de 1981/1999, cresceu apenas,
0,1% ao ano, significando uma queda de 40 para 1.

A inflex@o na trajetéria de crescimento, acompanhada da abertura
indiscriminada e abrupta do Pais ao mercado internacional, provocou
profundas alterages na economia nacional que, de acordo com o prof. Marcio
Pochmann, podem ser elencadas em 4 itens:
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a) as alteragdes na composicio da demanda agregada;
b) a natureza da reinsercgéo externa;
¢) o processo de reestrutura¢do empresarial e

d) o padrao de ajuste do setor publico brasileiro.

Na medida em que surgiram as dificuldades de financiamento do setor ptblico,
o Estado foi perdendo capacidade de ser o grande promotor da demanda
agregada, tanto direta quanto indiretamente, levando-o a realizar as
desregulamentagoes financeira, econdmica, comercial e do processo de
estabiliza¢do monetdria. Esta nova forma de financiamento da demanda
agregada lhe deu outra composigdo, baseada mais no atendimento do setor
privado, mas ndo lhe permitiu provocar a retomada do desenvolvimento do
Pais. Na década de 1980, por conta da crise da divida externa, o Pais fechou
sua economia, procurando com isto gerar saldos comerciais favordveis ao
pagamento dos compromissos financeiros internacionais; os resultados niao
foram mais promissores, por conta da recessdo interna e da falta de
financiamento externo. J4 a partir de 1990, a abertura fragilizou a economia e, a
partirde 1994 e até 1998, o cendrio cambial, desfavordvel internamente, penalizou
duramente as exportagdes. A restruturacido empresarial implicou alteragio de
comportamento de parte dos gestores de negécios que, a partir de 1990, com a
implantac¢ao de novos programas de gestao da producéo, reorganizacio do
trabalho e inovacao tecnolégica. O setor piblico, ao longo da histéria mais
recente do Pafs, era a sua Ginica representagfio em muitas dreas mais remotas e, de
fato, o tinico empregador formal. Mas, a partir de 1988, o Governo Federal comecou
a transferir atribui¢oes antes suas para os Estados e Municipios e, aos poucos, foi
promovendo a reducio do quadro de servidores federais. A partir de 1990, a
implantagdo de rigida legislagio federal foi levando os Estados e Municipios a,
também, realizarem cortes nos gastos com pessoal, de tal sorte que todo o
setor publico se reduziu fortemente, passando a dispor de um conjunto de
trabalhadores bem inferior ao existente, por exemplo, em 1988.

As repercussoes das dificuldades econémicas dos anos 80 sobre o mercado
de trabalho geraram algumas tensdes, que se fizeram sentir em especial quanto
aos jovens, as mulheres, aos negros, analfabetos, as pessoas sem qualificacio
e aos trabalhadores com pouca experiéncia. A partir dos anos 90, com a
descontrolada abertura da economia aos mercados externos, o desemprego
foi aos poucos assumindo o cardter de uma crise geral, sobretudo na inddstria,
na medida em que os postos de trabalho eram nao apenas tornados vagos,
eram eliminados. Por isto, dos 11,9 milhdes de pessoas que ingressaram no
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mercado de trabalho no perfodo 1990/97, 7,9 milhdes encontraram algum
posto de trabalho, ao passo que 4,0 milhoes foram levadas ao desemprego,
segundo a Fundacao IBGE; isto é: apenas 2/3 dos que tiveram acesso ao
mercado de trabalho, conseguiram alguma ocupacio.

Portanto, objetivamente, o mercado de trabalho nio tinha condi¢ées de absorver
a forca de trabalho disponivel e esta, por sua vez, nfio encontrava a vaga que era
a mais adequada as suas habilidades. O nivel de emprego caiu e, ademais, os
novos postos de trabalho se diferenciavam em muito daqueles da Tabela 1.

Tabela 1

Brasil: evolucao das 12 ocupagoes profissionais em alta e em baixa nos

anos 90, segundo a Classifica¢ao Brasileira de Ocupagdoes - CBO.

Principais Emprego (Remuneracgo Principais g‘mpmi‘) nlj;re;?;l;:)
3 . L1 estruido
ocupages em alta | ctiado média ocupagoes em 1989. | média
1989- #1997
1997 baixa 1997 | *¥1997
Trabalhador de Trabalhador
conservagio de 458.532 1,5 de calgados -47.555| 1,9
limpeza
Age?te d,e afiminis— 346.245 4.1 Mestre em manufatura | _ 45.966 9,6
tragdo pablica
Trab. Construgio L
t -
Civil e Assemelhados 258.973 2.4 Carpinteiro 43.535 | 2,7
Funcu.)narlo Publico 146.866 5.9 Cheft.a I.ntern.ledlarlo 42839 | 109
Superior Administrativo
Professor do Ensino Torneiro, Fresador e
do Segundo Grau 119.934 4,8 Retificador -37448 5,5
Trabalhadf)r. 90.477 1,7 Costureiro - 34.109 _
Agropecudrio
Guarda de Datilégrafo, Estend-
P 72.999 3,6 ’ -27.630| 2,9
Seguranca Pablica grafo e Assemelhado
Trabalhz.ldor do 72.912 1,7 Fiandeiro e Traba- -22.629| 23
Comércio e Outros lhador Assemelhado
Cozinheiro e 65.335 1,9 Desenhista Técnico -21.821 80
Assemelhado
Trab. de Servigos de 56.795 3.3 Trabalhador de -19.302| 1g
Administ. Privada Fruticultura ?
Técnico Eletricidade
Recepcionista 54.996 2,1 Eletronica e -18.037 9,5
Telecomunicagdo

Fonte: MTh/RAIS/CAGED
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Pelo que se pode averiguar, as ocupagoes em alta, na sua grande maioria, sao
ocupagoes que nao implicam elevado nivel de conhecimento e, portanto,
também nfo exigem altos saldrios; pode-se, entio, deduzir que sio fungoes
que traduzem a precarizacio do mercado de trabalho. Portanto, a maior parte
das vagas criadas eram postos de trabalho de qualidade inferior.

O Governo pretendeu reduzir o desemprego através da adogio de um conjunto
de medidas no sentido de tornar mais flexivel o contrato de trabalho e reduzir
os encargos; o argumento consiste em dizer que a CLT é uma camisa de
forga, que penaliza o nivel de emprego. Ao longo de 1996 e 1997, as medidas
foram implantadas e nio surtiram efeito expressivo, precisamente porque o
problema central do mercado de trabalho reside na demanda de trabalho, a
cargo das empresas, o que s6 seria viabilizado com o crescimento econémico.

Acdes do Governo de 1975 a 1988

A Organizagdo Internacional do Trabalho - OIT, através de seu brago para a
América Latina e Caribe - o PREALC, ja havia dado inicio, nos anos 60, a
estudos mais aprofundados, sobre o mercado de trabalho dos paises
subdesenvolvidos, em parte inspirada nas anélises de economistas voltados
para as especificidades do 3° mundo e, no caso da América Latina, dos cepalinos.

Especialistas brasileiros, académicos ou nio, comegaram a avaliar mais de
perto a contribuicao dessas anélises para a compreensio da realidade brasileira
e, a partir dai, comecou a aflorar uma corrente forte de estudos que foram
produzidos na UNICAMP, na USP, na UFRJ, na Universidade de Brasilia, na
UFPE e na UFC sobre o mercado de trabalho mas, em especial, sobre o
papel da atividade informal na produc¢éo de ocupagoes que absorviam parte
da mio-de-obra, que ndo tinha chances de ingressar no mercado de trabalho
formal. No perfodo, surgiu uma avalanche de documentos técnicos de grande valor.

Paralelamente, o Governo Federal resolveu dar cumprimento a Convengao
N° 88, da OIT, que havia sido ratificada em 1957, mas que nio havia ainda
sido implementada. Instituiu o SINE pelo Decreto N° 76.403, de 05.10.1975.
Foi a primeira medida de politica de emprego, posta em prética pelo Governo
Federal, com o objetivo de reduzir as dificuldades do mercado de trabalho.
Também € desta época o PIPMO, voltado para a preparacao da mao-de-
obra, de pouca repercussdo. Na verdade, ao instituir o SINE como o
PIPMO, o Governo Federal, através do Ministério do Trabalho, nao Ihe
garantiu fonte prépria de recursos; ambos dependiam de recursos do FAD
(Fundo de Assisténcia ao Desempregado), que movimentava uma parcela
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do Imposto Sindical; mas, era um recurso limitado, em grande parte ja
comprometido com a manuten¢io do préprio Ministério. A sensacio era
que o Governo Federal criou o SINE como forma de reduzir as criticas da
OIT ao descumprimento da legislacio protetora dos trabalhadores, mas
ndo tinha compromisso maior com o Programa.

Quando o instituiu, o Governo Federal assumiu o 6nus total do SINE até
1979; de 1980 a 1988, s6 50% dos custos; de 1989 em diante, todas as

demais despesas, salvo Pessoal (compreendendo salérios, didrias e encargos.

Ainda dentro do perfodo 1975-1988, o Governo Federal, ao implantar o Plano
Cruzado I (em 28.02.1986) instituiu o Seguro-Desemprego (Decreto-Lei N°
2.283, de 28.02.1986, e Decreto-Lei N° 2.284, de 10.02.1986), ambos
aprovados pelo Decreto Legislativo N° 07, de 18.04.1986); mas, a verdade é
que, s6 a partir de 1988, com a destinac¢io dos recursos do PIS/PASEP para
o Seguro-Desemprego, de fato o beneficio passou a se parecer com o que é
seguro-desemprego na Europa, onde nasceu.

Antes, porém, de examinar o que se fez no Brasil em matéria de implantagéo
de medidas de politicas de emprego, cabe classificar as mesmas.

Classificacéo das Politicas de Emprego

As politicas de emprego, de acordo com o que foi construido pelos estudiosos
no assunto, se dividem em: ativas e passivas.

Sao consideradas (I) passivas as politicas que procuram reduzir o niimero de
desempregados, seja (1) diminuindo a oferta de trabalho (exemplo:
incentivando a aposentadoria de trabalhadores adultos que estdo enfrentando
dificuldades para retornar ao mercado de trabalho; retardando o ingresso dos
jovens no mercado de trabalho, levando-os a se especializarem mais;
fomentando a imigracio; reduzindo a carga hordria e impedindo hora extra)
(2) seja tornando mais suportdvel a situacido de desemprego, por meio de
compensagoes financeiras que permitam ao desempregado se preparar para
seu retorno ao mercado de trabalho (seguro-desemprego). Considera-se
também politica passiva a suspensdo proviséria do contrato de trabalho, durante
o qual o trabalhador recebe uma ajuda financeira do FAT.

Ja (II) as politicas ativas procuram elevar a oferta de postos de trabalho,
aumentar as possibilidades de empregabilidade dos que estao desocupados
e diminuir a fragilidade dos que estao empregados. As politicas ativas podem
agir sobre (a) a oferta e (b) a demanda de trabalho:
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a) agem sobre a demanda do trabalho as medidas que objetivam a
criacdo direta de emprego no setor piblico, que incentivam, através
de subsidios, a contratagio de trabalhadores, que aumentam a oferta
de crédito aos pequenos e micro produtores, que favorecem o trabalho
autdénomo (exemplo: apoio a aquisi¢io de instrumental de trabalho
ou montagem de consultério, oficina, escritério), o contrato parcial e o

contrato temporario de trabalho, com reducao dos encargos sociais.

b) agem sobre a oferta de trabalho os servi¢os de informagéo e
intermediacio, as politicas que facilitam a mobilidade geografica da
mao-de-obra e a formacao e reciclagem profissional.

As medidas de Politicas de Emprego praticadas no Brasil

Até a promulgagio da atual Constituigdo Federal, em 05/10/1988, o Brasil s6
conhecia as seguintes medidas de Politica de Emprego: o SINE (que envolve
intermediacio, informacéo, promog¢ao de emprego e reciclagem), o seguro-
desemprego e qualificagio (PIPMO). Ainda assim, as praticava em condigdes
bastante precérias, por conta da indefini¢io da fonte de financiamento.

A Constitui¢ao Federal, em seu art. 22, inciso 16, estabelece que compete
privativamente a Unifo legislar sobre a organizacio do sistema nacional de
emprego do Pais e, em seu art. 239, determina que a arrecadagio do PIS/
PASEP é destinada ao financiamento do seguro-desemprego.

Ainda que, antes de 1988, alguns diretores do Ministério do Trabalho tenham
procurado expandir e aperfeicoar as condic¢oes de funcionamento do SINE e
do seguro-desemprego, ficaram sempre limitados nio tanto pela insuficiéncia
de recursos e, sim, pela incerteza das liberagdes; no caso do seguro-
desemprego, muitas vezes ocorreu de a Caixa fazer o pagamento das parcelas
aos trabalhadores, sem que o Ministério tivesse repassado os recursos, como
previsto; até mesmo o processo de habilitagdo do trabalhador ao Beneficio
ficava retido, aguardando a disponibilidade de recursos.

A forma correta de se inscrever a questio do financiamento do SINE e do
seguro-desemprego na Constitui¢éo teria sido a de, como na Europa, se
assegurar os recursos para o Sistema Piablico de Emprego, dentro do qual
fica o seguro-desemprego. Alids, na Europa, importante, priorizado e
valorizado é o Sistema Puiblico de Emprego; a qualificagdo e o seguro-
desemprego vao a reboque. O francés conhece mesmo é a ANPE (Agéncia
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Nacional para o Emprego); o aleméo, o Instituto Federal do Trabalho e, o
espanhol, o Instituto Nacional do Emprego - INE.

Promulgada a Constitui¢ao Federal em 05.10.1988, a regulamentagéo do art.
239 criou o Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT, o Conselho Deliberativo
do Fundo de Amparo do Trabalhador - CODEFAT, melhorou os niveis das
ajudas financeiras do seguro-desemprego, mas ainda manteve um grande
hiato entre o seguro-desemprego, a intermediac¢io e a qualificagio profissional
- que, alids, ainda nio foi adequadamente solucionado.

Criado o FAT e instalado o CODEFAT, comecaram a aflorar as propostas de
Politicas de Emprego que, aos poucos, foram ampliadas (no caso daquelas
que integravam o SINE), ou implementadas (no caso das demais).

Sao as seguintes as medidas de Politicas de Emprego, apoiadas com recursos

do FAT:
1. informagéo sobre o mercado de trabalho;

2. intermediagio (cadastramento, encaminhamento para o mercado e
colocacgdo);

3. seguro-desemprego;
4. apoio a gerac¢do de emprego e renda;

5. qualificagdo e reciclagem profissional.

Independentemente dos recursos do FAT, o Governo Federal adotou, a partir
de 1997, o contrato de trabalho temporério e o contrato de trabalho com
tempo parcial; com apoio do FAT, o Governo criou a suspenséo tempordria do
contrato de trabalho.

Politicas de Emprego: a experiéncia internacional

As politicas de emprego comegaram a ser praticadas na Europa e, aos poucos,
mas, sobretudo apés a Il Grande Guerra (1939-45) se estendeu a outros
continentes e existem em todos os paises-membros da OIT. O que vai
caracterizar as politicas de emprego em cada pais sdo pressupostos
institucionais e orgcamentarios.

No caso da OCDE (o conjunto de paises desenvolvidos: quase todos os paises
da Europa, Estados Unidos, Canad4, Austrdlia, Japao, e Nova Zelandia),
onde as politicas de emprego tém longa tradigio, atingiram seu dpice nos
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anos 60-85 e, a partir dai, comegaram a sofrer alteragoes, para se adequarem
as dificuldades or¢amentérias de cada pais. As politicas de emprego
consomem recursos que vao dos 6,53% do PIB da Dinamarca, em 1992, a

0,45% do PIB japonés nos anos 90 e 91. A Tabela 2 apresenta o
comportamento de cada pais da OCDE com relacio as politicas de emprego.

Os relatérios da OCDE apresentam resultado (1) positivo com relacio a
intermediacdo, (2) pouco animador com relagiio aos programas de geracio de
emprego e renda, (3) ndo encorajadores para os vdrios tipos de flexibilizagao
do contrato de trabalho.

Ja com relacdo a qualificacdo profissional, cabe considerar o seguinte: os
paises desenvolvidos abandonaram o paradigma tecnolégico e organizacional
(fordismo), que ndo demandava nem motivagio nem qualificacao profissional
dos trabalhadores, para outro que exigia trabalhadores mais qualificados e
motivados. Daf decorreu que, no caso do trabalhador adulto, este deveria ser
formado e reciclado para que, desligado dos sistemas tradicionais, tenha
possibilidade de ser reempregado nos setores modernos, ou adquira
condi¢des de continuar no emprego, inserindo-se nos segmentos que
experimentaram inovacoes tecnolégicas. Isto é o que significa ser
empregdvel. Este procedimento deve compreender tanto os assalariados
empregados, nos segmentos que estio se modernizando, quanto daqueles
segmentos ou regioes em decadéncia. O trabalhador adulto, que néo tenha
condi¢des de conservar seu posto de trabalho, ou de se inserir noutro setor
(seja pela idade avancgada, seja pela formagéo inadequada) enfrentaria um
processo de exclusio social; seria vitima do desemprego de exclusio.

No caso dos jovens, o que se propoe é elevar a escolaridade dos mesmos
e, a0 mesmo tempo, intensificar as relagdes entre o sistema educacional
formal e o mercado de trabalho. A dificuldade para o jovem reside ndo no
ingresso no mercado de trabalho (ndo consegue se empregar, porque nao
tem experiéncia), e nem na sua permanéncia no mercado; é o chamado

desemprego de inserc¢ao.

Em todos os paises da OCDE, as taxas de desemprego sdo mais elevadas na
faixa etdria de 20 a 24 anos, independentemente da faixa de escolaridade;
a taxa cai ao longo dos anos, até os 54 anos; no intervalo entre 55 e 64
anos, o percentual da for¢a de trabalho desempregada volta a elevar-se,
ainda que a taxa média de desemprego seja muito inferior aquela vigente
no inicio da vida ativa do trabalhador.
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Tabela 2
Gastos Publicos em Politicas de Emprego
Gastos Alemanha | Austrdlia | Austria | Bélgica | Canadd [Dinamarca | Espanha
1992 1991-92 | 1992 1991 [1992-93| 1992 1992
1. Administragdo e
] 0,24 0,09 0,12 0,19 0,22 0,11 0,11
servigos do emprego
2. Formagio 0,59 0,00 | 0,00 [ 0,04 | 042 | 040 | 0,08
profissional
3. Polfticas desti- | g6 | 004 | 0,01 | 000 | 002 | 026 | 0,06
nadas aos jovens
4. Subsidios & 052 | 007 | 003 |05 | 002 039|032
contratagao
5. Medidas
destinadasaos | 0.24 | 0,04 [ 005 | 016 | 000 | 040 | 0,00
invalidos
1 1zaco
0. Indenizagdes |, o, 1,75 | 1,00 | 2,07 | 228 | 3.9 | 3,07
aos desempregados
7.Aposentadoras
antecipadas por
. . 0,49 0,00 0,08 0,75 0,00 1,28 0,00
motivos ligados ao
mercado de trabalho
Total 3,46 2,09 1,46 3,87 2,96 6,53 3,65
Politicas ativas (1-5) 1,64 0,34 0,30 1,04 0,68 1,56 0,57
Politicas passivas | =} o, 1,75 | 1,16 | 2,82 | 228 | 497 | 3,07
(6-7)
Gastos E.UA |Finlandia| Franga | Grécia |Holanda| Irlanda | Itdlia
1991-92 1992 1991 1992 1992 1991 1991
1- Administragaoe | 00 | 16 | 013 | 007 | 015 | 014 | nd
servigos do emprego
2. Formagdo 0,08 | 044 035 018 | 019 | 049 | nd
profissional
3. Politicas desti- | 04 | 005 | 023 ] 003 | 007 | 044 | nd
nadas aos jovens
4. Subsidios a
B 0,01 0,93 0,11 | 0,09 0,11 0,29 nd.
contratacao
5. Medidas
destinadas aos 0,05 0,17 0,06 | 0,01 | 0,60 | 0,14 n.d.
invalidos
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6. Indenizagdes aos

0,58 3,32 1,46 | 0,79 n.d. 2,89 0,60

desempregados

8. Aposentadoras
antecipadas por 0,00 045 | 047 [ 0,00 | 0000]| 000 [ 027

motivos ligados ao
mercado de trabalho

Total 0,84 5,52 2,82 | 1,18 n.d. 4,40 n.d.
Politicas ativas (1-5) | 0,25 1,76 0,88 [ 0,39 1,12 | 1,51 n.d.

Politicas passivas

0,58 3,77 1,94 1 0,79 n.d. 2,89 0,88

(6-7)
Gastos Japdo [Lixemburgni Noroega| Nova [Portugal| Reino |Suécia | Suigia
1990-91] 1991 | 1992 |Zelandia| 1992 [ Unido [ 1991 [ 1991
1991-92 1992-93

1. Administracdo
e servigos do 0,02 0,04 10,14 0,14 0,09 0,17 | 0,24 | 0,07

emprego

2. Formacéo

0,03 0,02 | 036 | 0,38 0,30 0,18 | 0,99 | 0,02

profissional

3. Politicas
destinadas aos 0,00 0,11 0,14 0,03 0,38 0,18 | 0,62 | 0,03
jovens
4. Subsidios a
contratagao
5. Medidas

destinadas aos

0,07 0,02 | 026 | 0,14 0,04 0,02 | 0,46 | 0,00

0,01 0,10 | 0,24 | 0,05 0,05 0,03 | 0,90 | 0,15

invalidos

6. Indenizagoes
aos 0,32 0,25 | 0,51 | 095 0,59 1,69 | 2,71 | 0,36

desempregados

9.Aposentadorias
antecipadas p/
motivos ligados | 0,00 [ 0,52 | 0,00 | 0,00 n.d. 0,00 | 0,06 | 0,00

ao mercado de

trabalho
Total 0,45 1,04 | 2,65 2,68 n.d. 2,28 | 5,99 | 0,63
Politicas ativas
(1-5) 0,13 0,28 1,14 0,74 0,86 0,59 | 3,21 | 0,27
Politicas

0,32 0,76 | 1,51 | 1,95 n.d. 1,69 | 2,78 [ 0,36

passivas (6-7)

Fonte: OCDE

Observagdo: O periodo refere-se a tltima informagao disponivel para cada pais;n.d.: dados néo disponiveis.
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Consideracées Finais

1. As acdes de governo pressupdem sempre uma politica de emprego que, na
maioria das vezes, estd implicita. Implicita significa dizer que, via de regra,
as autoridades governamentais nio tiveram qualquer preocupacio com o
impacto do projeto sobre o mercado de trabalho: se favordvel, ou néo.

No caso do Brasil, raros foram os projetos, ptblicos ou privados, em que as
conseqiiéncias sobre o mercado de trabalho foram consideradas; também ocorre
que o projeto até estima os empregos diretos e indiretos a serem gerados; mas isto
é feito com tamanha displicéncia que, ao final, nao passa de previsio infundada.

Politicas de emprego explicitas no Brasil sdo as indicadas na parte final do
item V; na verdade, hd projetos financiados pelo BNDES com recursos do
FAT que, de fato, promovem a reducio do emprego.

2. Nao parece razodvel se imaginar que o Pais gerard 8.500 mil empregos nos
préximos quatro anos (2000-2003). E simples: o dltimo ano, em que o nivel de
emprego cresceu, foi 1986, quando do langamento do Plano Cruzado I. O préprio
Governo achava que o Pafs seria tomado por uma onda de desemprego e, por isto,
embutiu no decreto-lei do Plano Cruzado a instituicio do seguro-desemprego. O
que ocorreu, no entanto, foi uma forte expansio do mercado de trabalho, gerando,
entre marco e novembro/86, um saldo liquido de 1.200 mil empregos, em condi¢oes
muito diferentes das atuais, em que o Governo Federal dispunha de mais
capacidade de a¢o. Dado o quadro atual de dificuldades, é improvavel a expansao
liquida de 2.125 mil empregos ao ano, ja a partir do ano 2000.

3. O Ministério do Trabalho (MTb) passou a se denominar Ministério do
Trabalho e Emprego - MTE; o que isto acrescentou & agdo do Ministério?
Ou quer apenas explicitar o cuidado com o trabalho (isto é: a oferta de
trabalho, através dos trabalhadores) e com o emprego (isto é: a demanda
de trabalho, através das empresas)?

4. Uma descri¢ao bastante completa das medidas de Politicas de Emprego
praticadas no Brasil é feita no livro “Politicas Pablicas de Emprego - A
experiéncia brasileira”, da economista Beatriz Azeredo, professora da UFR]

e diretora do BNDES.

This article analyses the behavior of the government, regarding to
the labor market, until the year 2000. Given the low level of unemployment up
to the 1970s, the government did not have any concern regarding the labor
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market; but, already from the 1970s onward, the economy started to change,
with repercussion in the labor market, and the government started to adopt
some measures to tackle the problem of unemployment. Thus, in 1975, the
government created the National System of Employment (Sistema Nacional de
Emprego - SINE). With the SINE the Ministry of Labour started to follow the evolution
of the labor market, especially those segments that presented greater negative
repercussion in the employment level. In reality, neither of the programs adopted
(the SINE and later the Insurance-Unemployment program) had been implanted
adequately due to lack of budget and administrative support, compromising the
quality of these public policies. In the 1990s, influenced by neoliberal policies, the
government did not adopt any measure that could control the unemployment. As a
consequence unemployment grew partly because of the opening of the economy
to the external market and partly because of lack of public investments. Also the
idea of public policy disappeared, and only in 2003 the government started to
recuperate this principle, although not fully assimilating the concept.
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