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Este livro ¢ mais um resultado do
Programa de Capacitagio de Gesrores
de Politicas de Emprego, realizado pela
Secretzria de Trabalho, Emprego e
Renda do Distrito Federal, sob a coor-
denacio do Centro de Estudos Sindi-
cais ¢ de Economia do Trabatho do
Instiruto de Economia da Unicamp.

Seu objetive ¢ promover a qualifi-
cagio de técnicos que atuam na gestio
das chamadas politicas pdblicas de
emprego, particularmente nos progea-
mas de geragio de emprego e renda
e de formacio profissional, ou nas
atividades de intermediacio de mio-
de-obra, seguro-desemprego ¢ infor-
macio estatistica sobre mercado de
trabalho.

O desenvolvimento deste Programa
envolven a elaboragiio de um diagnds-
tico sobre as tendéncias do mercado de
trabalho, os impactos da reestruturagio
produtiva, e os problemas e perspectivas
das poliricas de emprego.

A primeira parte deste diagnéstico
foi apresentada no livie Economia &
Trabalho: textos bésicos, fangado re-
centemente pelo Instituto de Econo-
mia. Agora, com a publicagio de Re-
forma do Estado & Polizicas de
Emprego no Brasil, estamos divulgan-
do os textos relacionados & avaliagio
das polfeicas de emprego ¢ renda e de
formacio’ profissional,

Assinados por vérios especialistas no
tema, esses textos revelam ranto a visio
dagqueles due estdo merguthados na ges-
130 das polfticas puiblicas quanto daque-
les que t8m a tarefa de refleddt sobre o al-
cance e os limites dessas politicas diante
dos constrangimentos econémicos e so-
clals do pais.

Esperamos que esta publicagio se-
ja (til aos técnicos, estudantes e pro-
fissionats do setor e favorega o debate
sobre as politicas de emprego, sobretu-
do nesse momento em que a crise eco-
ndmica pée NOVAIENLE el Xeque a ca-
pacidade de intervengio do poder
piblico frente ao crescente problema
do desemprego.
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Direror Exgcutivo po CESIT
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A educacio e a reestruturagio produtiva no Brasil

Apresentagao

Reforma do Estado & politicas de emprego no Brasil é mais um
resuftado do Programa de Capacitagiio de Gestores de Politicas de Emprego, cujo
objetivo & promover a qualificagéio de servidores piblicos da drea do trabalhe,
com atencdo especial para aqueles que atuam na gestdo de politicas de geragiio de
emprego e renda e de formacgio profissional, ou nas atividades de intermediacio
de mio-de-obra, seguro-desemprego ¢ informagiio estatistica sobre mercado de
trabalho. Essa experiéncia tem exigido uma acfio coordenada de diferentes esferas
de governo e uma nova forma de atuagfio dos centros de estudos e pesquisas, que
estdo sendo desafiados a urn confronto critico e participativo com os temas
recentes de politicas piblicas.

Realizado pela Secretaria de Trabalho do Governo do Distrito Federal
SETER/GDF, sob a coordenagio do Centro de Estudos Sindicais e de Economia
do Trabalho do Instituto de Economia da UNICAMP, o Programa de Capacitagfio
de Gestores de Politicas de Emprego conta ainda com o apoio da Secretatia de
Desenvolvimento Profissional do Ministério do Trabalho — SEFOR/MTD e foi
viabilizado gragas aos recursos provenientes do Fundo de Amparo ac Trabaihador
— FAT. Tal parceria permitiu que essa iniciativa, originalmente concebida para

“dteiider apenas as demandas da SETER/GDF, ganhasse amplitude nacional,

tornando possivel também a participacfio no Programa de técnicos de outras
secretarias estaduais do trabalho e do préprio Ministério do Trabalho.

Para atingir o objetivo proposto foi feito um diagndstico sobre as
caracteristicas e tendéncias recentes do mercado de trabalho, os impactos dos
processos de reestruturaclio produtiva e tecnoldgica, e os problemas ¢




perspectivas das politicas piblicas de emprego. Com base nesse diagndstico
foram organizados dois cursos-piloto, sobre Nogdes Basicas de Economia do
Trabalho e sobre Politicas de Emprego e Formacio Profissional, realizados em
1996 & 1997, respectivamente. Essas experiéncias serviram de ponto de partida
para a implantagio do Curso de Capacitagio de Gestores de Politicas de
Emprego, pelo qual irfio passar, até€ o final de 1998, duzentos técnicos da drea do
trabatho.

Os resultados parciais desse diagndstico foram consolidados sob a forma
de textos de apoio s atividades diddticas do Curso. A primeira parte deles fol
reunida no livio Economia & Trabalho: textos bdsicos, langado recentemente
pelo Instituto de Bconomia da Unicamp em parceria com a SETER/GDE. Agora,
com a publicacio de Reforma do Estade & politicas de emprego no Brasil,
procuramos reunir os textos mais diretamente relacionados & avaliagio das
politicas de geragfo de emprego e renda e de formagiio profissional. Da leitura
desses textos, € possivel depreender tanto a visio daqueles que estfo
cotidianamente mergulhados na gestfo dessas politicas, quanto daqueles para
quem, por dever de oficio, cabe refletir sobre o alcance ¢ os limites dessas
experiéneias quando confrontadas com os constrangimentos econdmicos e sociais
do pafs.

Este livro, assim como as demais atividades do Programa de Capacitagfo
de Gestores de Politicas de Emprego, foram viabilizadas gragas ao empenho de
Ivan Gongalves Ribeiro Guimarfies, Secretdrio de Trabalko, Emprego e Renda do
Governo do Distrito Federal, na administraciio Cristovam Buarque, além do apoio
de Nassim Gabriel Mehedff, Secretdric de Desenvolvimentc e Formagio
Profissional do Ministéric do Trabalho. A eles cabe o mérito do investimento na
qualificacio de téenicos da drea do trabalho, num momento em que sfo grandes
as caréncias nesse &mbito e malores ainda as exigéncias que recaem sobre as
politicas ptblicas dé emprego,

Esperamos que esta publicagio seja 1til aos técnicos, estudantes e
profissionais do setor, mas contribua também para o enriquecimento do debate em
torno daquilo que, bem ou mal, vem sendo chamado de politicas de emprego,

sobretudo nesse momento em que a crise econdmica parece, mais uma vez, langar

sua ‘sombra sobre a capacidade de intervengfio do poder piblico face ao problema
crescente do desemprego, além de pdr em xeque novas formas de infervengio
governamental, como a rica experincia do Governo do Distrito Federal, sem a
gual nfo teria sido possivel essa e tantas outras iniciativas.

Marco Antonio de Oliveira
Organizador

Sistemas de protegdo social:
uma introduggo conceitual

Geraldo Di Giovannl

Inicialmente, creio ser interessante abordar a questfio através de
uma perspectiva generalizante. N#o existe sociedade humana que ndo
tenha desenvolvido algum sistema de protegfio social. A abundante
literatura antropoldgica, etnogrdfica, socioldgica, a historiografia das

-sociedades. antiga, moderna e contemporinea, demonstram e registram

formas de solidariedade social gue, atuando de modo extremamente
ristico ou com altos niveis de sofisticag@o organizacional, t&m percorrido,
no tempo e no espago, 08 grupos sociais, como UM Processo recorrente e
universal. Assim, esta protegdo tem sido exercida por institui¢des ndo-

‘especializadas e plurifuncionais (como a famflia, por exemplo), ou entdo,

nas sociedades mais complexas, através de sistemas especificos que se
inscrevem como ramos importantes da divisdo social do trabalho. Se no
primeiro caso tais fungdés nio sdo imediatamente aparentes, mesclando-se
com outras de igual relevéincia social, no segundo, ganham especializagéio

... e.visibilidade, constituindo-se num dos pontos centrais da vida coletiva.

Pensar estes sistemas a partir de uma perspectiva tedrico-
sistemdtica nfo significa tratd-los como vma realidade a-histérica. Pelo
contrario, significa abrir a possibilidade de, através da localizagio e

i Diretor do Instituto de Economia da UNICAMP.
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identificagiio de géneros e espécies, captd-los na sua complexidade,
historicidade e particularidade, revelando sua diferenca especifica e aquilo
que determinou sua forma particular.

Assim, chamo de sisternas de protecdo social as formas — as
vezes mais, as vezes menos institucionalizadas — que as sociedades
constituem para proteger parte ou o conjunto de seus membros. Tais
sistemas decorrem de certas vicissitudes da vida natural ou social, tais
como a velhice, a doen¢a, o inforténio e as privagdes. Incluo neste
conceito, também tanto as formas seletivas de distribui¢o e redistribuigio
de bens materiais (como a comida e o dinheiro), quanto de bens culturais
(comno os saberes), que permitirdo a sobrevivéncia e a integragdo, sob
vérias formas, na vida social. Incluo, ainda, os principios reguladores e as
normas que, com intuito de proteciio, fazem parte da vida das
coletividades.

Isto significa que as sociedades sempre alocaram recursos e
esforgos em suas atividades de prote¢o social. Certamente, as formas e os
modos de alocagdo variam de um grupo social para outro, segundo
critérios histdricos e culturais, mas que sempre incluem, implicita ou
explicitamente, uma dimensdo de poder. Podemos dizer que tais critérios
de alocagdo seguem basicamente trés modalidades,  que . nfio. sdo
excludentes: a tradi¢fio, a troca e a antoridade. O critério da tradicfio
envolve um conjunto de valores tais como a caridade, a fraternidade, a
solidariedade etc. A troca estd referida a um conjunto de préticas
econdmicas que perpassam desde relagdes face a face, até a
impessoalidade das forgas de mercado. Enfim, a modalidade politica de
alocagdo, que, no mundo moderno, esta configurada de forma mais nitida,
na presenga do Estado como gestor, regulador e mesmo como produtor de
tais relages. ' '

... Certamente, face a estas modalidades. de’ critérios nfio. s pode
adotar uma postura evolucionista, que conduziria a uma interpretagiio
etrdnea dos sistemas de protegdo social. Em primeiro lugar, porque as
interpretagbes de cardter “finalista” ja estfo suficientemente criticadas na
ciéncia social. Em segundo lugar, porque nio existe registro histérico do
desaparecimento de nenhuma das tr€s modalidades apontadas; embora se
possa constatar a predomindncia de uma delas em certos perfodos
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historicos. A regularidade tem sido, entretanto, a convivéncia de critérios,
ainda que de modo relativamente desequilibrado.

Os sistemas de protecdio social que ganharam maior importincia
foram aqueles desenvolvidos nas sociedades capitalistas européias,
especialmente a partir das tltimas trés décadas do século passado e que
deram base aos sistemas de seguridade social verificados em todas as
sociedades complexas da atualidade. O traco mais marcante e
fundamental destas configuragfes € o fato de serem implantados e geridos
pelo Estado.

Segundo Cella (1985: 266), seu desenvolvimento “na experiéncia
deste século nas democracias industriais pode ser considerado de modo
eficaz sob o ponto de vista da expansio dos critérios de alocag@o politica,
um tipo de alocag@o que se coloca ao lado, para depois substitui-los, dos
tipos de alocag@io dominantes nas sociedades fundadas nos principios do
individualismo liberal: aqueies derivados sobretudo do funcionamento do
mercado concorrencial, mas também ligados aos valores de solidariedade
herdados da sociedade pré-industrial.”

A alocacgfo de recursos sociais que se d4 através do Estado resulta -
de complexas relages macropoliticas travadas no plano do poder piblico
envolvendo, além das principais instituicSes do Estado (como governo e
parlamento), outras institui¢es e grupos (tais como classes sociais,
partidos politicos, sindicatos). Tal conjunto de relagBes poderia ser
localizado, com finalidades analiticas, no campo da Politica. A a¢io de
Estado resultaria de jogos e embates sobre ¢ montante, a forma e o destino
dos recursos sociais. Assumida pelo Estado (e reconhecida pela
sociedade) como funclo legal e legitima, a proteciio social se
institucionaliza e toma formas concretas através de politicas de caréter
social. E importante frisar que estas politicas integram um campo préprio

.. de relagdes que envolvem, além da participagio de instituigdes

especializadas, outros agentes e processos exfremamente complexos,
sempre permeados pela incerteza. Nio refletem, pois, necessariamente,
um consenso final entre as forgas e agentes sociais envolvidos. Qu, nas
palavras de Regonini (1985): “um desenho orgénico de meios ¢ fins, nem
a0 menos um ponto de equilibrio entre forcas contrastantes, ou uma
sintese de fungdes de utilidade.” Embora o campo das politicas possa
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parecer relativamente autdnomo do campo da Politica, na prética guardam dos mesmos objetivos estd confiado a acordos entre sujeitos, seja na base

relacBes de intercAmbio e interpenetracio.

A Figura I poderd auxiliar a compreensio destas idéias.

Figura 1
Campo da politica (relagfies macropoliticas)

Funcdes do Hstado:
ProtegHo social

Privados Privados
Tradicionais Pdblico Mercantis

A /
v —

Peliticas piblicas
de carater social

sistemas de protegéo sociai

Politicas
de Polfticas

" regulacic sociais
L social ‘
L
~0
8
4] .
£ v R
b . . aa
3 conjunto da grupos sociais
°© sociedade : especificos

Campo das politicas (relagBes institucionais, grupos ¢ agentes)

Desta forma, a protegio social exercida através do Estado é
socialmente assumida como fungdo do poder plblico e representa a
existéncia de um conjunto de garantias, mais ou menos extensas, através
de intervengdo politica e administrativa. Mas, a existéncia e a constituigfo
de sistemas de proteciio desta natureza nfo excluem a persisténcia ou a
constituicio de outras formas de protegfo, privadas, nas quais o alcance

de relacBes mercantis ou fundada em vinculos tradicionais.

Figura 2
Tipo Privado
Ambito Pdblico Mercantil Nao-mercantil
- empresas de - familias

52 .- seguro
Ly Instituiges £ igrejas
Q . - igrejas
O governamentais « patronato
= - - filantropia
- especializadas . AEropia
. - cooperativas
f— - as§0c1at;(“)es
2] - empresas de mituas
= servico

- Servigos - servigos ~ 5ervicos
w0 - pensdes
g - aposentadorias - aposentadorias | - transferéncias
< - transferéneias
O - beneficios - pensdes - prestagbes
— fiscais “in natura”
< - financiamentos
8 - regulamentagio

Embora predominantemente nas sociedades contemporineas, os
sistemas publicos de protecfio social, assentados sobre critérios de
alocac@o politica, convivam com outros sistemas de presenca mais ou
menos marcada, mantendo também niveis diversos de interaciio com estes
sistemas mercantis ou ndo-mercantis. A func@o de proteciio exercida pelo
Estado, no entanto, modelam-se institucionalmente, por meio de politicas
ptblicas com o intuito de definir e executar medidas de cardter
prescritivo, normative e operafivo, exercendo um poder de eleger e
discriminar escolhas, objetivos e grupos de destino, sempre através de um
complexo relacionamento com outros agentes e forcas envolvidas. Assim
sendo, pode-se encontrar nas sociedades contemporineas, ac lado de um
complexo institucional pidblico altamente especializado, outros tipos de
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sistemas de prote¢do social, organizados em diversos graus de
mercantilizagfio, que atuam ou nas fronteiras dos sistemas oficiais, de
modo subsididrio e complementar, ou ainda de modo coordenado, com
diferentes graus de interaglo e compatibilidade com as fungGes estatais de
proteciio.

No altimo século, os sisternas de protecio social se estruturaram
de modo diverso e especifico, seja do ponto de vista das formas de
organizago desenvolvidas no setor publico, da constitui¢do e presenca
dos sistemas privados, e também da interacfio entre estas dreas. A
modelagem destes sistemas — variando quanto 2 centralidade ou
fragmentagfo institucional, & participagiio do Estado ou do setor privado,
quanto a uma agio substantiva ou residual e mesmo 4 generosidade das
prestagdes —, pode ser atribuida, como faz Ferrera (1993), a trés ordens de
macrofatores:

ea estrutura de classes e a distribuigdo de riscos (velhice, doenca,
desemprego etc.) no interior das vérias categorias sociais, também em
relagdo com a dindmica ocupacional e demografica.

o a constelago de clivagens existente em um dado pafs e a correspondente
estrutura de seu sisterna partiddrio, que modelon os vinculos & as

oportunidades politicas de posicionamento e alianga entre os- atores,

dando-lhes os parimetros para avaliar quais coalizGes reformistas eram
praticdveis/convenientes.

0 ambiente da politica piblica, ou seja, um conjunto de fatores
organizativos e culturais entre os quais o arranjo institucional herdado do
passado e seus problemas de funcionamento, assim como os estimulos
fornecidos por exemplos estrangeiros e por idéias circulantes na agenda
de politicas nacional e internacional.

Ao lado destes macrofatores que Ferrera apresenta como estando

" na base do desenvolvimento dos sistemas caracterizados como Welfare

State, poderfamos acrescentar, se quisermos nos referir &s suas origens, 0s
graves problemas sociais vividos na Europa do século passado, as lutas
sociais travadas em fungfio disto, bem como a capacidade de mobilizagdo
tanto das classes sociais submetidas aos riscos maiores, quanto das elites
dirigentes em sua resposta (as vezes preventiva) i crise social.

Sistemas de protegio social 135

As origens dos modernos sistemas de protegio social

As idéias aqui expostas sobre as origens dos modernos sistemas
de protecdo social serfio baseadas em dois trabalhos reconhecidos como os
melhores e mais completos tratamentos dados ao estudo do Welfare State.
Sdo eles: Da caridade ao estado social, de Jean Alber, e O
desenvolvimento do Welfare State na Europa e na América, de Peter Flora
e Amnold J. Heidenheimer, publicados pela editora italiana Il Mulino; em
1987 e 1981, respectivamente.

A partir da segunda metade do século passado, comegou a ganhar
corpo nos paises europeus uma tendéncia que se tornaria quase universal
no século XX. Trata-se da presengca do Estado como organizador,
produtor, gestor e normatizador dos sistemas de proteciio social.
Certamente, esta tendéncia se corporificaria ganhando matizes adaptadas
as condigbes politicas, econdmicas e socioculturais vigentes nos diferentes
paises, mas o fato inexordvel € que o Estado (ou os Estados) passou a
assumir, com maior ou menor énfase, as fungdes acima mencionadas.

Entretanto, assinaladas as diferengas temporais, politicas e
institucionais, pode-se dizer que os sistemas estatais que configuram a

- modalidade politica de alocagiio dos recursos sociais responderam i

crescente incapacidade do mercado de regular as relaces econdmicas,
especialmente aquelas mais carregadas de implicagBes sociais.

Na Europa, o século XIX foi caracterizado por conflitos sociais.
Inicialmente na Inglaterra e depois nos oufros paises europeus, os
processos de industrializacio e urbanizacgfo, trouxeram o agravamento dos
problemas ligados & pobreza (até entfio relativamente controlados). As
péssimas condigdes de trabatho vigentes entre a massa proletaria que se

‘constituia, o infortinio, os acidentes, as doencas profissionais e o

desernprego tornavam-se cada vez mais evidentes. A conjugagio de todos
estes fatores — aliada 2 crescente organizacio das classes trabalhadoras
através de sindicatos, a constitnicio de partidos politicos de inspiragio
socialista, comunista ou laborista, no bojo da expansfio dos direitos
politicos — evidenciaria, no plano das visdes de mundo de entfo, que a
pobreza ndo era uma decorréncia dos méritos (ou deméritos) ¢
performances pessoais, mas um fendmeno ligado a uma relagdo muito
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estreita com as condi¢les sociais de vida e, particularmente, de trabalho.
QOu pelo menos, que se estava diante de um outro tipo de pobreza: ndo
aquela dos périas, dos loucos e doentes, mas a pobreza paradoxal daqueles
gue trabalhavam,

Até os tltimos vinte anos daquele século, “a assisténcia aos
pobres se baseava em intervengbes ocasionais, residuais e discrecionais,
que eram consideradas como ‘benemeréncias’ que se concedia a pessoas
quase sempre consideradas sem mérito e, asstim sendo, comportavam
marginalizagdo politica e civil dos beneficidrios; enfim, a distribui¢do da
assisténeia era feita segundo modalidades institucionais indiferenciadas e
sobre base prevalentemente local” (Ferrera, 1984).

Mas as origens, e, por que nfio dizer, a pré-histdria dos sistemas
previdencidrios sdo ainda mais remotas. Os regulamentos das corporagles
medievais ji inclufam alguma espécie de protegdio, e também as
associa¢des de aprendizes previam a assisténcia a seus membros em casos
de doenca e na procura de trabalho, havendo mesmo uma espécie de
indenizac@o as familias, em caso de morte. Posteriormente, no perfodo
absolutista, as poucas instituigBes existentes passaram para o controle do
Estado, mas, n&o foram abolidas.

Na histéria dos sistemas de proteciio social, a Inglaterra sempre
desempenhou um papel pioneiro e, jd em 1573, introduziu uma taxa sobre
a propriedade fundidria, utilizada para um sistema local de assisténcia aos
pobres, sob o controle do Estado. Mais tarde, em 1793, foram
regulamentadas as atividades das associagfes de miituo socorro que, no
século seguinte, disseminar-se-iam por toda a Europa, especialmente na
Holanda, Sui¢a, Bélgica, Fran¢a, Dinamarca e Suécia.

Com excegiio da Bélgica, Franca, Itdlia e Holanda, todos os pafses
europeus fizeram emanar disposigdes de lei que contemplavam assisténcia
piiblica obrigatéria aos pobres (Alber, 1982).

Ao lado destas medidas, os pafses europeus foram codificando

sistemas de prote¢do social, de natureza variada, que cobriam parte de
seus habitantes (creio que neste periodo nfo se pode ainda falar em
cidaddos), seja através de grupos especificos, voluntirios ou compulsérios
— como por exernplo os empregados assistidos por seus patrdes —, seja por
meio de uma assisténecia aqueles considerados de qualgquer forma
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inabilitados diante dos padrdes culturais de avaliagio da capacidade
produtiva das pessoas.

Quanto a este ditimo ponto, deve ser observado que a assisténcia
aos pobres “por quase todo o século XIX permaneceu acompanhada de
medidas disciplinares repressivas que, embora temporariamente atenuadas
nos tltimos vinte anos do século XVIIL ndo foram, todavia, abolidas. O
empenho do poder piblico n#o se limitava a assistir os pobres inabilitados
para o trabalho, mas providenciava também que aqueles habilitados ou
entio em situagdo de miséria por culpa propria fossem obrigados a
retornar 2o trabalko. O controle da pobreza era adjudicado a uma espécie
de policia dos pobres. Os ociosos e mendigos eram internados em casas de
trabatho e corregio” (Alber, 1982). E todas estas situagdes eram
associadas & perda de direitos civis. Zollner (citado por Alber) descreve
estes procedimentos repressivos do Estado, no periodo entre os séculos
XVI e XVIHI, como uma énfase de “politica social negativa”, cuja
intengio primordial era o controle dos pobres e a manutengio da ordem
publica.

A restauraciio pés-napolednica reforgou as normas de controle,
temporariamente atenuadas pelo absolutismo iluminado e pela Revolugio
Francesa. Mesmo porque o sistemna de valores associados ao liberalismo
emergente refutava a idéia de que a assisténcia aos inativos fosse um dever
social. Somente na segunda metade do séeulo XIX ocorre uma reforma de
legislagiio sobre a pobreza, na qual gradualmente se abriga o’controle
repressivo, enquanto se acentua o direito individual & prestagfo. E durante
este perfodo que na Europa Ocidental tém origem os sisternas de
seguranca social, nos quais a forma origindria de previdéncia coletiva -
por intermédio do socorro miituo e da obsigagiio de protegBo a cargo dos
patrBes — e a assisténcia piblica se fundavam, pela primeira vez, numa
sociedade coletiva eficaz (Alber, 1982).

No mesmo fexto, Alber indica ainda que, no final do século
passado, todos os Estados institufram sistemas préprios segundo o
principio causal, ou seja, criando programas que se diferenciavam
segundo a causa que estava na base da perda de rendimentos. De um
modo geral, foram estabelecidos quatro sistermas: seguros contra
acidentes, contra doengas, contra o desemprego e o sistema de
aposentadorias, que incluiu a velhice, a invalidez ¢ a morte do arrimo de
familia. Assim, antes da Primeira Guerra Mundial, quase todos os paises
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europeus ja dispunham de pelo menos trés sistemas, com muito poucas
excegles.

Quais sdo as diferencas entre estes sistemas nascidos entre 1885 ¢
1915 e os sistemas precedentes? Ainda com Alber (1982) podemos
descrevé-las:

e frata-se de sistemas regulados por normas nacionais;

eas prestagdes por eles distribuidas com o objetivo de garantir
rendimentos cobririam riscos padronizados tais como acidentes, doengas,
velhice, morte ou desocupagiio dos segurados;

eseu campo de aplicaglio ndo foi limitado a categorias profissionais
isoladas, mas dependiam de critérios mais gerais de rendimento ou status
ocupacional que consentiam, como norma, a cobertura de faixas mais
amplas de pessoas;

s sua natureza foi obrigatéria, o que implicon a imposicfo de seguro para
determinados grupos, ou ainda, a obrigacBo dos poderes piblicos
financiarem programas voluntdrios;

e seu financiamento ficou a cargo, além dos segurados, do Estado-ou dos
patrSes, e em muitos casos, do Estado e dos patres;

e reconheceram o direito subjetivo individual as prestacBes e sua fruicio

néo comportou nenhuma discriminagio politica.

O periodo imediatamente anterior a estas transformaces radicais
no ambito dos sistemas de protegdo social foi marcado por alguns
processos de grande importincia: o crescimento demogrifico e a
industrializagio que tiveram grande impacto nas condicdes de vida no
periodo, especialmente para as classes trabathadoras.

Quanto & questdo demogréfica, basta dizer que,; ao atingir seu

auge, nasegunda metade do século XIX, num periodo variando entré 506

80 anos, em quase todos os paises da Furopa Central, a populacio
duplicon. O supérpovoamento dos campos teria como contrapartida a
migragdo para as cidades. No final do século, a concentracio urbana
atingiria 25% em todo o continente. Isto significon uma revolugio nas
necessidades de seguranga das populagGes citadinas. Em primeiro lugar,
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tornando crbnicos e agravados os chamados problemas urbanos, tais como
saneamento, higiene etc. Em segundo lugar — e isto é de extrema
importincia — abriu-se espago para uma nova forma de sociabilidade,
impessoal e desarraigada das instituicdes tradicionais, como a famflia, a
vizinhanga, os lagos corporativos. Gerou-se, portanto, uma grande
debilidade nos vinculos de protegdo social vigentes até entdo.
Desmoronavam-se © parentesco ¢ a assisténcia mitua, tipicas das
pequenas comunidades rurais. Tais mecanismos de solidariedade social
desapareceram no meio urbano onde a perda do emprego e dos
rendimentos se constitufa em dramdticas situacSes de pobreza e
desamparo.

Haveria outros problemas, referidos a prdpria natureza do
processo de industrializacio, que se juntariam aos ja apresentados. Em
primeiro plano, cabe ressaltar aqueles decorrentes da prépria natureza do
trabalho industrial, diversa dos processos dominantes anteriormente, como
o trabalho agricola e artesanal. A introdugfio de técnicas mecanizadas,
substituindo as atividades manuais, faria com que os riscos de acidentes
aumentassem demais, expondo os acidentados ao desemprego, & invalidez
e, sempre, & perda de rendimentos. Depois, as formas vigentes de
utiliza¢fo intensiva da forga de trabalho, com a aceleracfo dos ritmos e a
maxima utilizagio do tempo, com poucas jornadas de repouso,
aumentavam as chances de um exaurimento precoce das capacidades
individuais de trabalho. Além disso, deve ser mencionado o surgimento de
imimeras doengas profissionais que contribufam para esta exaustio,
gerando, paralelamente, a perda parcial ou total da capacidade laborativa.

Embora no perfodo fossem encontradas normas de proteclio ao
trabalhador, estava muito agravada a situagio das familias operdrias, que
diante de todas estas vicissitudes ndo poderiam contar senfio com as
poucas chances de proteciio que, na maior parte dos casos, ndo iam além
da pessoa do trabalhador. Também, a natureza jurfdica dos contratos de
trabalho sob o capitalismo revelava um dos tragos mais probleméticos das
novas formas de sociabilidade, fundadas nas relacSes individuais: a
instabilidade no emprego, causada pelas oscilagbes dos mercados,
juntava-se a questido dos niveis salariais, que muitas vezes ndo faziam
frente as necessidades bisicas do trabathador e de sua familia.
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Todos estes pontos conformariam aquilo que foi chamado de
“questdo social”, numa clara eferéncia & consciéneia coletiva que ndo
mais atribufa tal situag@io aos desempenhos individuais, mas se referia e
constatava a gravidade dos problemas emergentes do novo quadro
econdmico-social.

Também a democratizaglo do direito de voto faria que as
necessidades das classes trabalhadoras, sempre relativas 2 sua seguranga
social se tornassem uwma questiio politica central neste contexto. Com
pequenas restrigbes de pouca relevincia, o direito de voto ji estava
generalizado por toda a Europa antes da Primeira Guerra Mundial.

Assim sendo, e assinaladas as diferencgas nacionais e temporais da
constituigio dos direitos politicos, do processo de desenvolvimento
econdmico e dos processos de modernizagio verificados, pode-se dizer
que — no caso da montagem dos vérios sistemas de protegio social
europeus — a varidvel historicamente crucial foi a mobilizagio dos
trabalhadores em relagio com os contextos politico-institucionais
circunstantes (Ferrera, 1984). Seja no plano da constituicio e
consolidacdo dos movimentos sindicais, seja no plano da constituicio e
crescimento dos partidos operérios, esta organizacio estd na base da
criaciio de sistemas de seguros obrigat6rios, embora, nos diferentes casos,
tenha trilhado percursos diferentes.

Neste caso, a combinago de principios — as vezes contraditérios
— de seguranca e igualdade sociais foi feita através de processos politico-
sociais de natureza prdpria, que foram na literatura relacionados i
existéncia de regimes patlamentares, & limitagio do sufrdgio, 4 presenca
de monarquias constitucionais e ao surgimento de democracias de massa.
A combinagdo destes fatores em torno daqueles principios e das
necessidades de seguranca, da forma em que foram expressas nos diversos

contextos, produziria sistemas diversos, mais ou menos integrados, mais

ou menos planificados, com perfis burocraticos e institucionais proprzos e
com graus de generosidade e participacdo também diferenciados.

Como pano de fundo deste contexto, estava uma mudanga nos
modelos de interpretacio da realidade social, que passava a assentar-se
sobre quatro fSrmwulas:  secularizagiio (laicizagHo), racionalizagio,
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individualiza¢@io e politizagao. Os momentos histéricos da Reforma, do
Hluminismo ¢ da Revolugfio Francesa produziram importantes efeitos
sobre as concepgdes e as formas de protecio social. No caso francés, a
Constituicio de 1793 ja incluia um principio, em virtude do qual “a
sociedade € responsdvel pela manutengio de seus cidaddos
desafortunados, aos quais deve prover trabalho ou conceder meios de
subsisténcia, quando inabilitados.” Embora este principio nfio tenha tido
aplicagio imediata, possibilitou uma capacidade de reinterpretagiio das
relagdes sociais. Também o Estado passava a ser visto como representante
da nagfio, e a ele era atribufda a tarefa de promover ativamente o bem-
estar do cidaddo: “Assim, a emergéncia social adquiria uma dimensdo
politica” (Alber, 1982).

Entretanto, nos primeiros anos do século XIX, a questdo social
ainda era vista como algo ligado ao desenvolvimento da economia, que
poderia ser o fato gerador do bem-estar. Porém, gradativamente estes dois
aspectos (desenvolvimento e bem-estar) foram se dissociando e a atengfio
Passou, pouce a pouco, a se concentrar na seguranga do rendimento das
pessoas. Bste foi o ponto de mobilizagio social e politica dos
trabalhadores,

Na Gré-Bretanha, depois da institui¢do do direito de associagiio
em 1824, as organizagdes sindicais tiveram sua expansio e, em 1868, ji
estavam unidas em uma federacio nacional. Entre 1860 e 1880, o
movimento sindical se estendeu a todo o continente, com uma gradativa
mas persistente onda de crescimento desta forma de organizacfio. No final
do século jd haviam conseguido a legalizagdo do direito de greve, e a
Europa vivia uma explosiva situagio de conflitos de natureza industrial.

Os 1ltimos cinqiienta anos deste século viram o desenvolvimento

e a expansfio impetuosa e generalizada destes sistemas, especialmente
.. apds a Segunda Guerra Mundial. Depois deste evento, sem divida, houve

grandes ‘avangos nas formas de protecdo e na qualidade desta protecfo.
Guardadas as diferencas, deve ser registrada a generalizada convergéncia

~+ dos niveis de proteciio e solidariedade social ofertados pelos Welfare State

europeus.




22 Geralde Dt Gigvanni

Modelos de classificacgo

Existe hoje uma rediscussiio dos modelos de classificacdo dos
Welfare State. Depois de um perfodo de mais de vinte anos durante o qual
reinou absoluta a classificacdo de R. Titmus, algumas propostas de
alteracdo foram apresentadas. Inicialmente de modo timido, mas nfo sem
importdncia para o esforgo classificatério, seriam dados passos
importantes para a interpretagdo, especialmente para aqueles casos
considerados “desviantes” face ao modelo inicial.

A proposta de Titmus previa tr€s géneros de Welfare Stare:

e Welfare State residual (The residual Welfare model), caracterizado por
politicas seletivas, realizadas quase sempre a posteriori, quando os “canais
naturais” e tradicionais de satisfacfio de necessidades nio resolvessem
determinadas caréncias e exigéneias dos individuos. A intervengio
possuiria entdo um cardter temporalmente limitado e deveria cessar com a
eliminagio da caréncia social. As politicas desenvolvidas sob este modelo
(seletivas) seriam sempre dirigidas a grupos sociais particulares e
referidas a certos tipos de riscos ou privacgo.

o Welfare State meritocrdtico-particularista (The industrial achievement

' performance model), que seria o modelo fundado nas capacidades

individuais de performance, tais como as relativas 4 produtividade e a
capacidade de ganhos individuais. Assim, as politicas sociais deveriam
apenas interferir para a correcdo de certas falhas do mercado que,
eventualmente, se tornassem obstéculo para os individuos resolverem suas

necessidades. “Por importante que seja, o sistema de Welfare é tio
somente complementar as instituicdes econdmicas.”

o Welfare State institucional redistributivo (The redistributive model).
Neste. rnodelo por fora do mercado, estdo garantldos a todos os cidaddos

"os direitos e as prestagdes relativas a0 bem-estar em termos de patamares

minimos de renda ou servigos, sejam estatais, seja por meio de instituigfes
com fundos repassados pelo Estado.

Estudando o caso italiano, Ugo Ascoli avalia a contribuicfo de
Titmus procurando adaptd-la para melhor enguadrar seu objeto e levanta a
hipétese de que “o sistema italiano de Welfare, ainda que respeitando as

Sistemas de protegiio social 23

principais diferenciag@es criadas no mercado e, portanto, aproximando-se
do modelo meritocrdtico-particularista de Titmus, tende a subordinar os
principais mecanismos piblicos de distribui¢o de recursos A légica
clientelista inclusiva que parece regular o sistemna politico”. Aqui, Ascoli
nos remete diretamente as priticas clientelistas do sistema politico italiano
e propde, para o modelo em pauta, duas sub-espécies: a particularista
clientelar e a particularista-corporativa.

A classificagio de Titmus baseia-se em duas grandes categorias
de varidveis: de um lado, a relagio Estado versus mercado (ou seja, o
distanciamento entre as garantias e as prestactes de Welfare e 0 mercado)
€ 0s grupos e os estratos destinatdrios destas garantias e prestacdes — se
muitos, se poucos, se todos..., (Draibe & Aureliano, 1989). Ascoli, por sua
vez, introduz, no caso do modelo meritocrdtico-particularista, outra
varifvel que seria 0 modo pelo qual se distribuem garantias ¢ prestagfes,
dada uma certa fragmentacio institucional que, por sua vez, estaria
subordinada & 16gica de uma dinfmica clientelista.

Algumas das observaces de Ascoli demonstram um certo
esquematismo na proposta de Titmus, quanto ao seu poder explicativo.
Qutras observagdes também podem ser adicionadas:

Por outro lado, o mode como, dicotomicamente apresenta-se nesta
tipologia o duplo residual versus institucional, n#o permite captar os mix
histéricos em que comparecem diferentemente os pesos relativos do
Estado, do mercado ¢ do que vem sendo chamado de o ‘terceiro setor’ na
organizagio mais geral da protecdo social {...) Qutro plano de discussdo
desta tipologia diz respeito & sua pequena capacidade de apreender as
refagdes entre o perfil da protegio social e a dindmica do sistema de

interesses e do sistema politico (Draibe & Aureliano, 1989).

Sdo criticas pertinentes. E a preocupagiio de Ascoli parece que
vem na diregdio de, corretamente, incorporar estas varidveis na
configuracio institucional dos sistemas de Welfare.

Tal como a operaciio analitica realizada por Ascoli, outras
tentativas foram feitas no sentido de aumentar a capacidade explicativa do
modelo de Titmus. Relatadas por Ferrera (1990), outros critérios foram
introduzidos, num esforgo de “sintonia fina”. Assim, critérios tais como a
estabilidade e robustez dos direitos civis, a fragmentacio social e
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institucional, a generosidade nas prestagfes, a estrutura das prestacdes € a
presenca do Estado (Stateness), foram uvtilizados para estudos de caso e
para comparagio, e obteve-se um relativo sucesso em termos de superagio
do esquematismo apontado, abrindo campo para que os outros sistemas
fossem estudados e “enquadrados” com maior precisio. Aurnentaram,
assim, as chances positivas de comparacio entre os diferentes modelos, o
que pode ser visto de modo resumido na Figura 3.
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possibilitaram identificar, no modelo B, como ja vimos, duas subespécies:
a clientelista e a corporativa.

No que diz respeito a stareness, a presenca maior ou menor do
Estado na condugio e definicdo de programas permitiu identificar uma
subespécie de cariter marcadamente estatal-burocrdtico, como no caso de
Franca ¢ Alemanha, e outra com fortes fundamentos confessionais ou
partiddrios na conformagéo dos sistemas de Welfare, como nos casos de
Itdlia e Holanda, embora este vltimo apresente caracteristicas muito
particulares.

Figura 3
A B C
Critério
— estabilidade e robustez
dos direitos civis Baixa Alta Alta
-~ fragmentacéo social ¢ Baixa
institucional e Alta Auzzn te
~ generosidade Baixa Média Alta
— estrutura das presta- Padronizada Meritocrética Padronizada
cles
~ presenca do Estado Residual. Maior Essencial
(Stateness)

Estas operagles e novos estudos realizados possibilitaram o
surgimento de subespécies nos modelos meritocritico-particularista e
institucional-redistributivo,

Sintetizados na Figura 4, estas inovagdes foram baseadas em
novos critérios tais como: fragmentacio social e institucional no interior

dos sistemas, stateness (que indica a maior ou menor presenca do Estado

nos mecanismos de selecdo e distribuicio das prestacdes); e a
generosidade e qualidade dos beneficios distribuidos.

No que diz respeito aos critérios de fragmentagio social e
institucional, a maior ou menor presenca de mecanismos politicos de
captura de beneficios plblicos e a natureza destes mecanismos

Figura 4
Critério
Fragmentagfio Generosidade/ Stateness
Modelo institucional Qualidade
A Residgdl {00 ¢ b T
1. Estatal-burcerdtico (+)

B. L. Corporativo (+} | e 2. Confessional-parti-
Meritocritico- 2. Clientelar (-} dario (-)

particalar
C. Institucional- 1. Universalismo mdximo (+)

redistributivo | T 2. Universalismo minimo ¢ | ™77

Tomando como critério a generosidade e a qualidade das

- prestagles e servicos, no interior do modelo C, chegou-se a uma

discriminaciio de outras subespécies diferenciadas pela, digamos,

- intensidade de seu universalismo (mfnimo ou méximo). Ocorrerd, no caso
" inglés, um universalismo minimo, uma vez que, dado um padrio de
. generosidade/qualidade, as prestaces em nivel mais elevado deveriam ser

procuradas no mercado pelos préprios segurados, por meio de

" mecanismos de Professional Welfare, ou ainda dos ganhos permitidos por

medidas de Fiscal Welfare. Noutro pdlo desta distingéio, num padifio de
universalismo médximo, estariam os pafses escandinavos, onde se verifica
um elevado padrio de qualidade e generosidade nas prestac@es piiblicas,
evitando qualquer tipo de dualismo no sistema de Welfare. Isolou-se
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assim uma subespécie “britnica”, oposta a outra, “escandinava”, no
interior do modelo C.

Todas estas contribuicdes parecem ter aumentado o poder
classificatério da proposta de Titmus e isto se deve & multiplicaciio dos
estudos comparados no campo do Welfare State. Mas a pesquisa e a
proposicio de novos modelos ndo se esgotariam por aqui.

Em 1990, G. Esping-Andersen apresentou e seu livio The three
worlds of Welfare capitalism uma tipologia dos diversos regimes de
politica social, com o intuito de acomodar, comparativamente, em clusters
(grupos relativamente homogéneos) bem identificados, todos os pafses da
OCDE. Reconhecendo a dificuldade das classificagOes puras e definitivas
~ daf a wdéia de clusters — este autor propds os seguinies agrupamentos:
liberal, conservador-corporativo e social-democrata.

No primeiro, a hegemonia social da burguesia empresarial e a
predominfincia dos valores liberais centrados na iniciativa privada ¢ na
ética do trabatho obstacularizaram o reformismo social e encorajaram
solucbes mercantis também como resposta &s necessidades de protegio.”
“No agrupamento conservador-corporativo, a hegemonia burguesa vem
conjugada a tradigfic estatalista, & doutrina social da igreja e 2 articulac@o
por categorias do corpo social, promovendo a expansic de programas
generosos, com efeitos redistributivos negligenciados.

No terceiro regime {social-democrata) finalmente, a hegemonia social-

democrata produziu a expansdo de um Welfare State apoiado na
intervengio piblica em substitei¢do tanto do mercado quanto da familia, e

dirigido & promogiio de uma igualdade de padrdes mais elevados;

garantindo a toda a populagfo 0 acesso a prestagBes de bens e servigos de
alta qualidade e alto nivel,

Enquanto no primeiro regime as classes médias ficam fora do sistema
(uma vez que este se dirige apenas a grupos em situaghc de riscos
comprovados, means tested), no segundo tém direito a prestagSes
diferenciadas de methor nivel; no regime social-democrata estas sdo

._incorporadas internamente ao esquema universal que distribui a todos as

mesmas prestagtes (Ferrera, 1992).

O critério fundamental de agrupamento utilizado por Esping-
Andersen é o do grau de desmercantilizacdo, ou seja, a medida em que os
sistemas subtraem o trabalhador/cidadie da dependéncia do mercado. Os
paises e clusters estariam dispostos em um continuum de
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desmercantilizagiic que seria baixa no modelo liberal, intermedidria no
conservador-corporativo e alta no social-democrata, conforme ilustra a
Tabela 1.

Tabela 1
Graduacio dos Welfare State com base
no indice de desmercantilizagio

Pais Pontuaciio
Austrdlia 13,0
Estados Unidos 13,8
Nova Zelindia 17,1
Canadd 22,0
Irlanda 233
Grii-Bretanha 234
Itdlia 24,1
Japiio 27,1
Franga 27,5
Alemanha 211
Finlindia 29,2
Suiga 29,8
Austria 311
Bélgica 324
Holanda 324
Dinamarca 38,1
Noriega 38,3
Suécia 39,1
Média 27,2
" Desvio padrio 7.7

Fonte: Esping-Andersen (1990: 52).

Além do critério de desmercantilizacdo o autor emprega um
segundo critério empirico chamado de “principio de estratificagio” no
qual seis atributos politico-sociais dos sistemas de Welfare sio

- combinados:

e grau de corporativismo (fragmentaco institucional do sistema);

egrau de “estatalismo” (percentual das despesas para prestagles aos
empregados piiblicos);

» grau de residualismo (percentual das despesas para means tested);
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e grau de privatizacdo (percentual da despesa privada para aposentadoria,
pensdes e satde);

s grau de universalismo (percentual da populacio assegurada nos sistemas
existentes);

e diferencial de prestacBes (amplitude de variacfo entre as prestacdes
minima e maxima possiveis).

Em suma, ndo hd um e sim vérios arranjos possiveis de Welfare
State, que se configuraram a partir de circunstfncias historicas e latas
politicas particulares a cada nacfio. De qualquer modo, os critérios de
classificacdo e avaliagfio dos sistemas de protegfio social visam explicitar
limites e virtudes dos vdrios modelos, assim como permitir uma
comparagdo entre eles. Além disso, pode-se associar arranjos particulares
com matrizes politico-ideolégicas claramente distintas, o que em dltima
instAncia conduz & constatacdo de que 0s sistemas de protegiio social sfo
produtos ¢, ao mesmo tempo, elementos estruturantes da vida social
modermna.
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Reforma do Estado e politicas
publicas:
relagles intergovernamentais ¢
descentralizacgo desde 1958
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. Este artigo trata da questio da reforma do Estado brasileiro a
- partir de 1988, mostrando as distorcdes que impedirarn a plena
iiﬁplementagﬁo das decisBes de universalizacdo da protecfio social e da
descentralizagdo das politicas ptiblicas. Tais distor¢Bes decorrem ndo s6
de caracteristicas estruturais de Estado brasileiro que deram origem a um
- federalismo incompleto, no plano das relages politicas e financeiras,
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frustram as expectativas da populagiio por conguistas sociais, e dos
governos locais, por ganhos de autonomia e recursos.

A partir da prioridade atribuida & politica de estabilizacio
adotada, ndo houve consideragio sobre os efeitos negativos de
instrumentos como as elevadas taxas de juros, sobre o gasto financeiro do
governo, competindo em vantagem com 0s aspectos sociais da reforma do
Estado brasileiro desenhada em 1988. Ao impasse atual, o governo
pretende responder meramente com uma reforma administrativa, que nem
resgata a forca das politicas pdblicas nem contribui para a necesséria e
dificil reposi¢iio da capacidade de financiamento piblico.

Assim, a primeira parte do artigo trata da especificidade do
federalismo brasileiro, de modo a revelar as dificuldades estmaturais do
pais na adogdo de um modo de governar mais autdnomo no plano local
sem abrir mio de sua funcgio redistributiva, no plano nacional.

A segunda parte examina o impasse entre as politicas de curto e
longo prazo, que se traduz na instabilidade e agravamento das condigdes
de financiamento piblico, na perda de autonomia dos governos locais e na
deturpagfio dos objetivos das reformas Tributdria e da Seguridade, partes
essenciais a wma reforma do Estado. Finalmente, a analise da Reforma
Administrativa hoje em curso torna clara sua insuficiéncia e adesfio a um
modelo de Estado neoliberal, que certamente nos afasta de modelos

integradores da populagdo & prote¢iio social, sem com isso gerar um

ajuste, mesmo que de curto prazo, nas contas piiblicas.

O federalismo incompleto

O momento politico em que se convocou a Constituinte de 1988,

- marcado = pelos constrangimentos decorrentes do préprio cardter.. .

conservador da transigdo democrdtica brasileira e a articulagiio de
interesses que se conformaram durante os trabalhos — onde se ressalta o
peso dos interesses regionais que prevaleceram, inclusive, sobre as
diferencas partiddrias e ideoldgicas — sdo elementos decisivos no tracado
que o federalismo brasileiro assume a partir da Carta Constitucional de
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1988. Desde logo ha que se observar que a base federativa das relagBes
intergovernamentais brasileiras, tanto no plano pelitico como econdmico
se originou historicamente na proclamacio da Repiblica, cuja
Constitui¢do foi profundamente calcada na Constituicdo americana.

A génese federalista dos Estados Unidos, cujo poder tem origem
no governo local, evolui a partir de crescente delegacdo de competéncia
ao poder central em nome do interesse geral. Nunca houve divida sobre a
identidade cultural, capacidade econdmica, administrativa e tributdria dos
governos locais, e da estrutura federativa a priori descentralizada
preservada ainda hoje nos Estados Unidos. Aqui, ac contrério, a outorga
de poderes e de competéneia para tributar da Carta Republicana, bem
como o marco administrativo por ela delimitado defrontam-se com um
pafs marcado pela enorme desigualdade, fragmentaciio e heterogeneidade,

- dificultando a configuragfo de processos 1égicos de descentralizago.

O discurso descentralizador, que marcou todo o debate em torno
da Constituinte, condensava forte sentimento reativo a centralizagio
autoritdria; dava curso a indmeras demandas por mais recursos por parte
das esferas de governo subnacionais (em precdria situacdo financeira e

incapazes de responder aos crescentes problemas sociais decorrentes do

. processo de urbanizagio e da crise econdmica) era acolhido por

praticamente todas as forgas do universo politico; e, por seu grau de

- abrang@neia, dava conta tanto das reivindicagles dos defensores da

recuperagio financeira dos Estados e Municipios como das demandas por

- maior participagiio politica dos setores excluidos do processo decis6rio
- durante o perfodo autoritdrio. Além disso, era da conveniéncia de grupos
~de interesses representados na cena politica — devido ao esgotamento
~ financeiro do Bstado Central; grupos empresariais gue se deslocaram, na
. busca de privilégios, do plano federal para o regional/local e setorial.

e Tsto explica a ades8o de governadores, prefeitos, vereadores, e da
ampla maioria dos deputados tradicionalmente portadores, no Congresso,

das reivindicaces locais, regionais e dos interesses setoriais. A proposta
~'descentralizadora passa a ser forte prioridade dos constituintes. Nela
estava embutida a discussio de pontos importantes do Federalismo, como

o fortalecimento politico e econdmico das Unidades Federadas, que o
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préprio contexto de transi¢dio e dificuldades econdmicas contribufa para
enfatizar.

A questiio do federalismo é recorrente na nossa historia politica —
particularmente nos momentos de crise politica e retracio da atividade
econdmica, com queda da receita piblica. Fla vem acompanhada pela
alternfincia dos movimentos de centralizacfo/descentralizacio, marcada
por conflitos regionais e vicios da representagdo politica no legislativo
federal (entre outros problemas federativos).

A forma de organizagfio federativa do Estado supfe a autonomia
politica e financeira das unidades federadas sobre seus proprios territérios
- ceexistindo dentro de um Estado nacional soberano — ou seja, é a
necessidade de preservago da integridade do Estado central que confere
os limites 4 autonomia das unidades federadas. Estas prerrogativas e
limites estdo consagrados na Constitui¢do.

Por meio da autonomia financeira -~ constitucionalmente
assegurada 3s Unidades da Federacfo via competéneia tributdria (ainda
em debate nos dias de hoje) —, garantem-se 0s recursos necessirios ao
exercicio de suas autonomias governativas; e através da representacio
politica da populagdo dos estados na esfera federal (também prescrita
constitucionalmente) garante-se a participagfo da populagiio nas decisfes
do Estado nacional. Este é o meio pelo qual os cidadios se relacionam
com o Estado Central independentemente da sua territorialidade. Esta
representaciio politica € central na questio democrética, pois permite
concretizar o exercicio da soberania popular, e fundamental para o sistema
federativo, ja que constitui o elo de ligaciio entre as esferas de poder.

Neste aspecto politico, as propostas descentralizadoras da
Constituinte de 1988 convergiam genericamente para uma maior
desconcentrag@o do poder central ~ correspondendo as demandas por

‘maior democratizagio — e, por extensdo, tinha aderéncia com o

federalismo (descentralizado por natureza). Por cutro lado nfo se corrigiu
a sub-representacio politica de alguns Estados vis-d-vis a super
representagio de outros — pondo em risco uma das bases de
funcionamento do federalismo.

Reforma do Estado e politicas piblicas 35

Em termos econdmicos —~ da &tica da reparticdo dos recursos
piblicos entre as instincias federativas — o teor das propostas
descentralizadoras ficou preponderantemente circunscrito ac genérico
“maiores transferéncias de recursos aos Hstados e Municipios” ~ pouco
contemplando o fortalecimento do poder de arrecadacdo de impostos
dessas esferas. Tampouco foram consideradas as consegiiéncias
acarretadas & Unido pelas perdas de considerdveis volumes de recursos.

Néo se trata, aqui, de negar a relevincia e a necessidade (em
pafses grandes e heterogéneos como o nosso) de um sistema de
transferncia de recursos e seu papel na redistribuicfio inter-regional de
renda. A discussdo é se o que o discurso regionalista preconiza é
suficiente para solucionar o problema, ou seja, se os desequilibrios
regionais sio resolvidos exclusivamente através da mera transferéncia de
recursos fiscais, ou por meio de restrigSes ao poder tributdrio dos Estados
economicamente mais desenvolvidos. Na realidade, esse enfrentamento
dos profundos desequilibrios regionais coloca dilemas cruciais A atuacio
piblica.

Uma condicdo vital para promover um novo tipo de
desenvolvimento € preservar recursos do Estado central garantindo a
capacidade de investimento piiblico, ou seja, recuperar o papel do

- investimento piblico como balizador do desenvolvimento econdmico e
social, o que, em wltima instincia significa resgatar o poder das peliticas
. piblicas. Para isso — ¢ diante da crise de financiamento do setor piiblico —
..o requeridas profundas reformas nas éreas fiscal e financeira, e nio
“apenas uma “reforma administrativa” tal como proposto hoje pelo
_f Mrmsteno da Administracfo e da Reforma do Estado (MARE).

A crise fiscal, no entanto, nio foi objeto de atengdo dos

_.‘const:tumtes — preocupados apenas em extrair mais recursos da Unifo —
.como.tampouco o foi uma redefinigdo das fungdes do Estado e de cada
“uma das esferas governamentais. A chamada questio regional ou o
- regionalismo polarizon os trabalhcs constituintes e contribuiu para
- “obscurecer o tratamento de problemas fundamentais da organizagdo do
o E,_'sfado brasileiro — encoberta pelo discurso da “redugfio das desigualdades
- regionais” = beneficiando os tradicionais setores dominantes das regides
- menos desenvolvidas, além do que, o que & mais grave, sem maiores
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efeitos na redugdo das disparidades inter-regionais. A distribnicio dos
recursos tributdrios ficou reduzida a uma luta regional exacerbada e
voltada para o curto prazo,

A definiciio dos papéis e atribuigdes de cada esfera de governo
nas matérias de atuacio conjunta (as chamadas competéncias concorrenies
ou partilhadas), de grande importincia num federalismo que se pretenda
cooperativo, sempre foi dificultada no Brasil pelos desequilibrios inter e
intra-regides, requerendo empenho continuado ¢ uma estratégia de longo
prazo. Entretanto, a abordagem da crise fiscal, desde 1988, sempre foi
conjuntural.

A expressiva redugdo de recursos tributdrios da unido, levou a um
atabalhoado processo de transferéncia de encargos para as esferas
inferiores (a operagdo desmonte), apesar do crescimento da receita das
contribuicBes sociais, apropriada exclusivamente pela Unifio. Esse
processo de desmonte agrava-se nos anos 90, configurando um cendrio de
descompromisso do governo federal com a equalizagio e universalizaco
das politicas sociais e/ou de desenvolvimento.

Os Onus de processos simultineos de urbanizacfo, de crise e
empobrecimento da populagio - com consegiiente reducio da arrecadacio
e aumento da demanda por servigos e beneficios sociais, passam a recair
mais fortemente sobre as esferas estaduais e, sobretudo, municipais — que
reclamam maior presenca da Unifio. Esse “jogo de empurra” aprofunda-se
na medida em que se agrava a situagio financeira dos estados & dos
municipios, sobretudo das capitais, em funcdo dos Onus do
endividamento.

Concluindo, da armacfo constitacional resultou wm federalismo
incompleto. A organizagiio federativa, sobretudo no que se refere aos
aspectos tributdrios ¢ s atribuicées das esferas de governo, é um

“problema 180 resolvido. Por outro lado, a resolugio desses problemas nos

dias de hoje se da em um contexto que combina a manutencdo de certas

caracteristicas/tragos que v&€m se tornando estruturais (tanto econdmicos.

como politicos) com o surgimento de caracteristicas (sobretudo
decorrentes da recente politica econdmica do governo federal) que
conformam uma conjuntura mais grave e sobretudo mais preocupante do
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ponto de vista dos seus desdobramentos. Isto torna mais complexas as
solugdes: estas tém que dar conta, simultaneamente, de “velhos” e de
“novos” problemas que se sobrepdem.

Nesse sentido, ndio basta culpar a Constituigio de 1988 por todos
os “males” que assolam o pafs (0 que certamente nio é verdadeiro),
gerando uma falsa idéia de que a simples “reforma constitucional”
resolverd todos os problemas. Por outro lado, ndo sfo as reformas
propostas até agora que resolverdio o tipo de problemas que apontamos
acima; ou seja, o teor das reformas que estiio em pauta (como Veremos a
seguir) nfo atacam os verdadeiros problemas do financiamento piblico e

da divisiio de poderes entre esferas de governo.

Reforma do Estado e descentralizagzio

: A Constituicdo de 1988 foi uma tentativa de se desenvolver um
-arcabougo  institucional coerente com o Estado democritico,
g répresentando um marco no que diz respeito 2 cidadania e aos principios
*federativos, Ela é também fruto de uma década de crise ¢ da busca de
novas formas de intervenciio do Estado. A descentralizagio, enquanto
“'processo’ inacabado, reflete os antagonismos latentes decorrentes da
propria crise do Estado.

" A década de 80 caracteriza-se no campo politico pelo processo de
_redemocratizagao Paralelamente, o esgotamento do padrio de
financiamento mostra a fragilidade de sustentagdo do modelo
:dégenvoivimentista.

o A descentralizagio € fruto de dois processos distintos, um de
.fortalemmento politico de liderancas locais e outro de enfraquecimento do
poder central. Por um lado, a descentralizacio surge como uma
continuago natural do processo de redemocratizagio. Por outro lado, a
+crise’ do poder central reflete a prépria crise do padrio de crescimento
i nacional. A busca de uma alternativa implica a reforma do Estado.

. Ao longo da década de 80, a crise do Estado teve como
contrapartida a necessidade de reforma do aparato estatal. A reforma do
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Estado representou a revis@o das formas de intervengio do Estado na
economia, sendo a descentralizagiio somente uma de suas manifestacdes.
A crise do Estado é entendida como uma crise que, de forma diferenciada,
determina o reordenamento:

e das bases produtivas e de financiamento das economias nacionais, bem
como da articulacio entre elas, tanto no plano produtivo guanto
financeiro;

sdas formas e dos mecanismos de organizacfio e representaciio de
interesses politicos, tanto no plano politico-partiddrio quanto no plano
societal;

sdo formato da estrutura social e dos niveis de desigualdade e
heterogeneidade prevalecentes, agravando-os;

e do formato dos espacos regionais e nacionais, alterando equilibrios e
desequilibrios preexistentes;

edo funcionamento e dos padrfes de intervengdo das organizacles e
instituicBes piblicas e sociefais, ainda que no marco das democracias
societais.

Neste contexto de crise e reforma do Estado, a Constituicio de
1988 traz embutida a paradoxal década de B(0: a crise do Estado torna
eminente a renovagfo das institui¢Ges, pois as antigas estruturas ndo mais
satisfazem as novas demandas, e o novo padrio de intervengdo estatal ndo
estd de todo definido e nem se apresenta como uma demanda da
sociedade. ' o

A Constituiclio de 1988, ao tratar da esfera tributdra, indica a
intengdo de estabelecer relagfes intergovernamentais mais transparentes,
definindo as competéncias tributarias por esfera de governo. No

~federalismo brasileiro, o préprio processo de formagiio da Federagio — -

com & cess@o de poder do governo central — torna a definigfio
constitucional dos critérios de partilha da carga tributdria importante, no
sentido de reforcar a autonomia dos governos subnacionais. A autonomia
dos governos subnacionais baseia-se, por defini¢fo, nas relagdes que se
estabelecem entre as diferentes esferas de governo. As relagBes
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financeiras intergovernamentais, no entanto, nfo se restringem s
transferéncias do governo central aos governos subnacionais e se
processam também em outras instincias.

DescentralizagZo e federalismo

O Brasil ¢ um pais de organizaciio federativa, cujas relaces
intergovernamentais ndo resultaram de um processo histdrico onde os
governos locais inicialmente constituidos foram cedendo poderes ao
governo central, em nome do interesse geral. Ao contrdrio, a federagfio
nasce com a Carta Republicana, baseada em poder central forte ¢ com
cessdo de competéncia para os governos subnacionais, sendo a autonomia
das unidades da Federagdo permanentemente negociada e o quadro das
relacdes federativas menos estdvel.

O Brasil seria um caso de federalismo “pragmdtico”, onde a
reorganizagio do poder democrdtico estaria associada & descentralizagdo
da intervengio estatal.

A Constituicdo de 1988 reforga, potencialmente, os alicerces de

-~ um Estado federativo e seus mecanismos de descentralizacio fiscal-
" administrativa aos estados e municipios. Entretanto, os ganhos de
autonomia de estados e municipios estariam associados a ganhos da
- -autonomia para tributar e a ampliagio dos mecanismos constitucionais de
s partilha (fundos de participacfio e partilha do ICMS).

Entretanto, este movimento fol em grande medida neutralizado

_ “pelo governo federal, que ampliou a carga tributdria incidente sobre
“recursos. ndo partilhados com estados e municipios (basicamente
- contribui¢Bes sociais) recompondo assim sua receita, tanto em termos
~absolutos- como em termos relativos. Mais ainda, o crescimento e a
 renegociagio do endividamento de estados e grandes municipios,

centralizada pelo governo federal passa a inibir a autonomia dos governos

. locais para formular e financiar politicas publicas, uma vez que a
- renegociagiio tem como condicionante um “ajuste fiscal” determinado

pela Unido e portanto dissociado das prioridades locais de gasto.
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A Constituigsio de 1968 e a descentralizaciio

Pela Constituigo de 1988, cabe aos estados a exploragio do
principal tributo nacional — o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS) -, dos impostos sobre Propriedade de Veiculos
Automotores (JPVA) e Transmissdo Causa Mortis ¢ Doaggo (ITMD), e do
Adicional do Imposto de Renda. J4 os municipios gerem os impostos
sobre Propriedade Predial e Territorial Urbano (IPTU), Servigos (ISS),
Vendas a Varejo de Combustivel (IVVC) e Transmissio Intervivos de
Bens Imdveis (ITBI).

Quadro §
Relaghes intergovernamentais: transferéncias constitucionais
Transferdncias tributérias

I - Da Unific para os Estados e DF
. 21,5% da arrecadagfio somada do IR e do IPY para o Fundo de Participagdo
dos Estados (FPE).
. 10,0% da arrecadagiio do IP1 para o Fundo de Ressarcimento dos Estados
Exportadores (FPEX).
. 66,66% da contribuigdo do saldrio-educacio,
. 30% do IOF-OURO.
. 100% do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) pelo Tesouro local.
. 20% de outros tributos que sejam criados pela Unido,
1I - Da Unido para os Municipios
. 22,5% da arrecadagio somada do IR e IPI para o Fundo de Partmlpagao
dos Municipios.
. 50% da arrecadagiio do ITR
. 160% do Imposto de Renda Retido na Fonte (ERRF) pelo Tesouro local,
] . 70% do IOF-Ouro,
11X - Dos Estados para es Municipios
. 25% dos recursos de TFPEX recebidos pelos Estados da Unido
(equivalentes a 2,5% do IPI). '
. 25% da arrecadagiio do ICMS.
. 50% do IPVA.
Outras Transferéncias e Recursos Partilhados
. Composiciio flnanceira pela extragio de Minerais; o produto da
arrecadagio deve ser distribuido: 23% ao estados e DF, 65% aos municiplos e 12% ao
Dcpartamen%o Nacional de Prociugao Minerai (DNPM).

da arrecadagao deve ser distribuica: 43% aos estados e DF, 43% aos municipios, 8%
ao Departamento Nacional de Aguas ¢ Energia Elétrica (DNAEE), 2% 2 Secretaria da
Cigncia ¢ Tecnologia. Compensacgo financeira pela exploragio de petréleo, xisto,
betumineso e gds natural; o produto da arrecadaciio deve ser distribuido: 70% aos
Estados produtores, 20% aos Municipios produtores, 10% aos Municipios com
instalagfes de desembarque,

Fonte; IESP/FUNDAP.

. Compensacio financeifa peld exploragiio de reciirsos hidricos; o produto |~
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A Constituicdo de 1988, além de manter o ICMS como
competéncia tributdria estadual, incrementou a base de arrecadaciio, ao
nesta incluir os Tmpostos Unicos sobre Combustiveis (IUC), sobre
Energia Elétrica (IUEE), sobre Minerais (IUM) e os Impostos sobre
Servigo de Comunicagdes (ISSC) e de Transporte Rodovidrio (IST).
Importante instrumento de politica industrial, o imposto incide sobre o
valor adicionado. A exploragio de um imposto sobte valor adicionado por
um governo subnacional, tal como se verifica no Brasil, por suas
peculiaridades, foge a toda experiéncia internacional,

Foi também ampliada a partilha dos dois principais impostos
federais com os governos subnacionais, A estes sdo destinados 44% da
receita do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos
Industrializados, distribuidos entre estados (21,5%) e municipios (22,5%).

Os resultados foram desiguais. Ao contrdrio dos runicipios, que
tiveram significativo aumento de sua receita disponivel, os estados
mantiveram a sua participacdo na carga tributdria (em torno de 27%).

A evoluggo da receita piblica e a arrecadagdo de
estados e municipios

o Desde 1988 até 1998, a arrecadagio tributdria global do governo
“ cresceu significativamente, embora com flutuagdes apenas estabilizadas
9 nos ultlmos trés anos.

S Destaca-se o ano de 1990, quando a arrecadagio — dadas as
_' condigoes de excegdo impostas pelo governo Collor - alcanga niveis
. mdximos de 30,5% do PIB, contra uma carga tributdria média no perfodo
1988/93 de 26% do PIB. Desde 1994, com a estabilizagio trazida pelo
:-'P}ano Real, o pais passa a conviver com taxas de inflacio em torno de
*" 19, com impacto favordvel sobre a receita tributaria que, a partir de entio
11 tende a estabilizar-se em 30% do PIB.

S As principais receitas dos governos estaduais provém do ICMS e
do Fundo.de Participagiio dos Estados (FPE).
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(O ICMS € o principal tributo do pafs e respondeu, isoladamente,
por uma arrecadacio média no perfodo 1988/93 de 6,9% do PIB; ou seja,
25% da carga tributaria doméstica. A trajetdria da arrecadac@io mostra que
seu desempenho esteve bem abaixo do da carga tributdria entre 1992
e 1993 — anos em que apresentou inclusive taxas de crescimento
negativas —, apds ter apresentado taxas de crescimento significativas entre
1988 e 1990. Apds o Real, o ICMS passa a acompanhar o ritmo de
crescimento das outras receitas. Entretanto sua participacdio na carga
tributdria global cai para cerca de 24,8% em 1994/95, contra a média de
26,8 % de 1989/91. A desaceleracdo do crescimento, combinada com a
concessdo de incentivos fiscais através do ICMS termina por restringir sen
potencial de arrecadacio.

~

Do ICMS arrecadado pelo estado, 73% destinam-se 4
administracdo estadual e 25% s#o repassados aos municipios. Os critérios
de rateio entre os municipios estdo subordinados & sua participacio na
geragdo da receita (75%) e a outros fatores definidos por lei estadual
(25%). As receitas oriundas do ICMS mantém-se, apesar dos problemas
decorrentes da sua condicio de imposto estadual, como uma das
principais fontes de receita dos niveis inferiores de governo, tanto de
municipios quanto de estados. - -

QOutra importante fonte de receita para os governos estaduais é o
FPE. Uma parcela significativa (21%) dos dois principais impostos
federais — 0 Imposto de Renda e o Imposto sobre Produto Industrial — é
repassada aos governos estaduais. Destes recursos, 85% sio destinados
aos estados do Norte, Nordeste e do Centro-Oeste, enquanto os restantes
15% sao distribuidos enfre os estados do Sul e do Sudeste. Entre as
regides, os recursos sfo divididos obedecendo a critérios de rateio que
variam inversamente a renda per capita estadual (quanto maior for a renda

“per capita, ‘menor é o coeficiente de rateio dos recursos) e diretamente

com a populaciio. Os coeficientes de rateio foram fixados por 161
complementar em 1989.

O FPE caracteriza-se por sua natureza redistributiva, beneficiando
especialmente os estados do Norte e Nordeste. Para estes estados, o FPE
representa uma importante fonte de receita (cerca de 70% da receita
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liquida anual dos estados em 1996) ¢ compensa a restrita base de
arrecadac@io do ICMS,

Em termos verticais, os municipios foram os majores beneficiados
com a nova distribui¢go de receitas. A sua participagfio na arrecadaciio
global cresce em torno de 70% (de 10% para 17%). Até 1988, esta
situava-se em torno de 2,5% do PIB e, com as meodificacdes
constitucionais, atinge 4% do PIB. O aumento das receitas deve-se ao
FPM e a quota-parte do ICMS.

O FPM segue critérios de populagdo, enquanto o rateio do ICMS
respeita a atividade desenvolvida no perfmetro municipal (o primeiro
beneficia os municipios pequenos; o segundo os municipios geradores de
ICMS) . Com o status de entes da Federagio, concedido pela Constituigio
de 1988, os municipios t€m autonomia de gestdo. As modificac8es que
-+ estdo realmente ocorrendo em &mbito municipal sdo de dificil avaliagio,
. em vista do grande nimero de wunidades, pois sio quase 6 mil os
-+~ municipios brasileiros. Aparentemente, observa-se que existem algumas
- administragbes que estdo realizando gestdes criativas, aproveitando o

~aumento dos recursos disponiveis, 0s quais apresentam um cardter de
'receita propria. Mas estas experiéncias bem-sucedidas nfo sio
_'_"_'_necessariamente regra geral. Nota-se, contudo, que esta constatagdo
. permite inferir que as administragdes municipais tém condigBes de
.- assumir novas funcdes, em consonancia com o maior afluxo de recursos
- que estio ora recebendo,

Gastos ¢ relagles intergovernamentais

o A heteiogeneldade peculiar ao Brasil reflete-se no processo de
--__descentrahzagao Assim, a distribui¢do dos gastos por categoria
'_ condmica (gastos correntes, por sua vez divididos entre pessoal e outros,
e gastos de capital, divididos em investimentos e despesas financeiras)
.:_'_t_ende a ser muito diferenciada entre as Unidades da Federagfio. Ao longo
- ‘das dltimas duas décadas, houve um aumento significativo da participacio
_do‘s’- governos subnacionais na receita disponivel do setor governo. Isto
fte'presentou uma elevacio da despesa: esta acompanhou o incremento da
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receita. Apesar da impossibilidade de se avaliar a qualidade do gasto que
vem sendo realizado pelos governos subnacionais, pode-se realizar um
exame preliminar da destinacfio do gasto por intermédic da andlise da
evolugdo da despesa com Formagdo Bruta de Capital Fixo.

Nos idltimos quinze anos, observou-se uma queda de 30% na
Formac#o Bruta de Capital Fixo (FBKF), ou seja, nos gastos relativos ao
investimento {construgBes e equipamentos), em termos de percentual do
PIB. Este comportamento declinante foi explicado, em grande medida,
pela retragdo dos investimentos do setor privado. A FBKF do setor
governo, embora tenha oscilado no perfodo e apresentado uma queda mais
acentuada entre 1982 e 1985, manteve-se relativamente estavel até 1993,
A FPormac@o Bruta de Capital Fixo, no entanto, muda o seu perfil de
distribuicio entre os diferentes niveis de governo. Os governos
subnacionais aumentam sua participagio na rubrica, o que compensa o
movimento de retragiio observado na participacio do governo federal.

Entre 1980 e 1993, observou-se um incremento na FBKF do setor
governo da ordem de 10%. Neste mesmo periodo, o investimento dos
estados sobe de 0,9% do PIB para algo em torno de 1,1%, enquanto, nos
municipios, a rubrica que antes consumia 0,7% do PIB, passa a absorver
recursos da ordem de 1% aoc ano. Apds 1988, a elevacdo dos gastos dos
governos municipais em FBKF nfo acompanhou o aumento da sua
participacdo na receita disponivel, enquanto os estados mantiveram sua
participacgio razoavelmente estavel apds 1988 (com excecio de 1990).

A partir. de 1994, uma tendéncia descendente passou a ser
vislumbrada (explicada pela trajetéria dos estados), quando o
agravamento da crise das financas estaduais coincide com a retracio dos
investimentos. A queda dos investimentos estaduais nfo foi acompanhada
por um aumento dos gastos na rubrica pelos municipios, ou uma

recuperagdo dos gastos da Unifio. Assim, a queda dos. gastos com..

investimento no #&mbito dos governos estaduais comprometeu o
desempenho dos investimentos de todo o setor governo e, isso reforgou a
queda da participagio da FBKF no PIB.

E interessante observar que, enquanto o desequilibrio estava
mormente restrito 3 esfera financeira, ndo ocorren uma reducfo dos
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investimentos, fato que sé se fez presente quando eclodiu o desajuste
fiscal evidenciado pelo crescimento das necessidades primdrias de
financiamento. Pode-se inferir que a combinagio de um desequilibrio
financeiro grave com o desajuste fiscal afetou negativamente o resultado.

A descentralizacdio, até 1993, nfo significou o aumento
expressivo do setor governo na FBKF. A partir de entio, a queda dos
investimentos dos governos estaduais reduziu os gastos do governo na
rubrica; este caiu a niveis inferiores ac verificado em 1980 (em termos de
percentual do PIB).

Estes dados, por classificarem o setor produtivo estatal cormo
setor privado, impedem uma andlise mais pormenorizada da FBKF do
setor pdblico, pois as empresas estatais foram importantes na estratégia
governamenfal de investimentos. Pode-se inferir que, neste periodo, os
gastos do Setor Produtivo Estatal com FBKF pelo menos nfo
aumentararn. Por outro lado, as mudangas ocorridas em decorréncia das
reformulagdes da inserciio do Estado na economia, dificultam a avaliagio
do processo.

Assim, nflo se tem como avaliar por meic da simples andlise do
gasto se, de fato, o processo de descentralizagio foi bem-sucedido, pois
~um dos indicadores do éxito seria a manutencio ou o aumento dos gastos
~com FBKF. Observa-se, contudo, que a redugfio da participagio do
- governo federal, compensada pelo aumento da participa¢iio dos governos
“-'subnacionais {particularmente a dos municipios), indica que os niveis
Inferfores incrementaram seu gasto em investimento, o que poderia ser
- considerado um indicio de descentralizacdo. A queda observada nos
‘. dltimos dois anos nos governos estaduais mostra que poderia estar
- acontecendo uma reversdio- do processo de aumento da participacio dos
~estados na FBKF. No entanto, somente nos préximos anos se poderd
= confirmar esta tendéncia,

Conclui-se que 2 receita foi acompanhada pelo incremento das
- despesas, inclusive na rubrica de FBKF. O aumento da participaciio dos
© gastos dos governos subnacionais na Formagio Bruta de Capital Fixo é
" um indicio da magnitude do processo. Assim, a descentralizagdo fiscal
proposta pela Constituigio de 1988 basear-se-ia em trés principios:
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® gutonormia dos governos subnacionais no campo fiscal;
e discriminacfo das receitas tributdrias de cada nivel de governo;

e aumento da participacio dos governos subnacionais na carga tributdria.

As relagdes financeiras intergovernamentais
ho Brasil

No campo de estudos das finangas piblicas no Brasil, as relagGes
financeiras entre niveis de governo, em geral, sdo enfocadas apenas no

=

tocante 4 arrecadacBo e & distribuicBo regular de receitas de impostos
determinada pela Constituicio Federal. No entanto, as relagbes ocorrem
também através da transferéncia de recursos financeiros nfio decorrentes
de preceitos constitucionais, da assungHo de responsabilidades ¢ encargos
e da contratacio de empréstimos e financiamentos (Afonso, 1992: 6).

A partir dessa constataglo, o autor estabelece uma forma
alternativa de classificaciio das relacBes intergovernamentais, que
considera as especificidades do caso brasileiro. Assim, segundo ele, as
relages intergovernamentais podem ser classificadas em:

e transferéncias tributdrias — expressamente vinculadas a um tributo;

o transfer@ncias nio-tributdrias — referentes ao ressarcimento de despesas
vinculadas a grandes programas governamentais e decorrentes de decisdes
ad hoc;

e emnpréstimos e financiamentos.

Afonso sublinha a diferenca entre as relacOes intergovernamentais
que se processam por meio de transferéncias e por meio de operagdes de
crédito. A conceituacio de endividamento dos governos subnacionais no
Brasil {(como uma forma particular de relacionamento intergovernamental)
nfo significa igualar este mecanismo ao das transferéncias, conforme
afirmam alguns textos sobre federalismo, os quais
financiamentos intergovernamentais como transferéncias. Destaca-se que,
enguanto no primeiro caso as transferéncias sfo a fundo perdido, aque_l'as
decorrentes de endividamento implicam contrapartidas no futuro.

qualificam
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As operagdes de crédito no marco das relagfes intergovernamentais

Uma das peculiaridades do caso brasileiro quanto as relagdes
financeiras intergovernamentais reside na questdo do endividamento.
Relagdes intergovernamentais estio explicitadas na legislagfio que rege as
operagbes de crédito dos governos subnacionais, € nos financiamentos
concedidos {(por drgéos e entidades controlados direta ou indiretamente
pela Unido) a estados e municipios. Afonso chega a afirmar que estas
tiltimas apresentam um cardter de transferéncia negociada, posto que
obedecem decisdes ad hoc.

Uma série de especificidades na regulamentagiio das operagdes de
crédito dos estades e municipios confere ao endividamento um caréter de
relacionamento intergovernamental. A legislacio de controle de
endividamento, assim como a de concessfio de autorizagdo para a
realizagfio de operagdes de crédito extra-limites sdo da alcada do Senado.
Por outro lado, a habilitagio para os estados entrarem no mercado
" mobilidrio é concedida pelo Banco Central

g As operagbes de crédito interno, junto a érgios e entidades
- controladas diretamente ou indiretamente pela Unifio, representam uma
" parcela significativa do endividamento dos estados e municipios. Frente &
escassez de alternativas de financiamento com perfil de longo prazo,
'_ressalta—se a importincia das institui¢bes federais enquanto credoras dos
:;-:g"o'\_i'érnos subnacionais. Estas, em conjunto com a divida mobilidria,
 fépresentam as principais fontes de financiamento de tais governos. Tém-
se; entdo, mais um dos canais pelo qual as relacBes intergovernamentais se
.' '_desfenvolvem.

2+ Na atual conjuntura, identificam-se outras manifestagGes do
:e_ndmdamento enquanto categoria de relacBo intergovernamental,
D_E__:stacam-se aqui a- troca de titulos estaduais por federais, as
_ renegociacBes da divida estadual por intermédio do governo federal, e o
atual processo de refinanciamento que abrange parcela significativa da
+/divida estadual em poder de agentes privados.

: Nas renegociagdes da divida pelas Leis n. 7976/1989 e
_-_n 8727/1993 predominaram, respectivamente, o refinanciamento de divida
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externa com aval da Uniflo e a repactuac@o de financiamentos contraidos
junto a instituicGes federais. Mais do que um movimento de federalizacfio
da divida, este foi um processo de consolidacio do emaranhado de dividas
contrafdas, direta ou indiretamente, por intermédio da Unifio. A relagio
intergovernamental j4 estava implicita. Em ambos os casos, a contratacéo
da operaciio de crédito dependia de decisdes do governo federal.

Por outro lado, a expectativa de que a Unido intervird quando a
divida adotar uma trajetéria explosiva reforca a idéia de que o
endividamento é concebido como uma relagfo intergovernamental. Em
parte esse comportamento se justifica pelas préprias caracterfsticas da
Unido, que a qualificam como intermediadora entre o mercado e os
governos subnacionais. Isso reforca o cardter do endividamento como
relagfio financeira intergovernamental. Afinal, a intervengZo da Unido
frente a uma situagfo de crise se sustenta no fato de ela ser uma instincia
com maior capacidade de absorver desequilibrios, sem desestruturar o
sistema. A operagdo de troca de titulos federais por estaduais indicava
que, cedo ou tarde, a Unifio seria induzida a participar de uma saida
negociada para a crise dos estados.

Conclui-se que o endividamento, enquanto relagdo
intergovernamental, manifesta-se por meio de trés canais. O primeiro
deles estaria representado pelo reforgo dos papéis do Banco Central e dd_
Senado Federal, antes referidos. Em segundo, viriam os financiamentos
concedidos pela Unidlo, ou por érgfos e entidades a esta vinculados. Por
fim, deve-se citar a pratica de transferéncia dos desequilibrios financeiros

dos niveis inferiores de poder para o govemo federal. Certamente tais

aspectos alteram o sentido da autonomia tributiria proposta na

Constituicgio de 1988. Isto acontece porque fazem parte dos acordos em -
~torno_da renegociagfo das dividas destas esferas de governo, tanto a

apropriacio sistemdtica pela Unido de parcela da receita a titulo de
amortizagido da dfvida como a imposigio de ajustes fiscais a estas
administracBes. Assim, a rota de aufonomia e descentralizagiio de
encargos de governo seria, no minimo, desacelerada.
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A8 contribuigdes socialis e a recentralizagdo tributdria

Pela Constituigio de 1988, o acesso & seguridade social foi
estendido aos cidadios, ndo mais sendo restrito, como anteriormente, acs
contribuintes  diretos do sistema. Dessa forma, um universo de
trabalhadores informais, marginalizados pelo sistema até entdio vigente,
foi incluido como candidato & protecdio social. Esta nova concepgio de
seguridade implicaria uma revisdo das fontes de financiamento do
sistema, 0 que exigiu que as contribuictes sociais tradicionais sobre a
folha de saldrios fossem complementadas com aportes de recursos do
Orcamento da Unio. Conforme afirma Dain (1993: 47):

Sob a justificativa de financiar a Seguridade, o governo federal comegou a
imprimir maior &afase na arrecadagfio das contribuigfes sociais. O
crescimento de outras fontes de financiamento, se comparadas ao Imposto
de Renda e ao Imposto sobre Produto Industrial, aos quais estdo
vinculados os fundos de participacfio dos estados ¢ dos municipios, indica
que o crescimento da participagdo dos estados e dos municipios na receita
tributdria total é neutralizado em grande medida pela exploracdo pelo
governo federal de bases de receitas nfio-partilhadas com governos
subnacicnais.

O manejo desses novos recursos, retidos deliberadamente pelo

Tesouro, e repassados com grande atraso aos ministérios responsdveis
- pelos gastos da Seguridade significou, nos anos 90, um corte expressivo
“dos valores reais repassados. Isto aconteceu porque, com inflagBes
_"_rhénsais superiores a 30%, hd um descompasso — tanto maior quanto
"::'maior for o atraso nos repasses — entre o valor nominal repassado e o
: _f'po'der de compra ou valor real destes recursos. E preciso lembrar que as
. ~'despesas piblicas referentes aos gastos correntes e de investimento
" . prévistos no or¢amento nunca foram indexadas.

A partir de 1994, quando o controle do processo inflaciondrio

“élimina o potencial de corte implicito no atraso da liberagdio de recursos
~repassados do Orgamento Geral da Unifio (OGU) ao Orcamento da
- Seguridade, porque o valor real dos recursos se mantém, o governo central
- adota nova estratégia de corte de gasto. Sob a justificativa de financiar os
. gastos sociais, instituiu o Fundo Social de Emergéncia como mecanismo
'de’ contingenciamento da despesa, que se apropria de 20% das
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contribuigdes sociais (exceto a folha de saldrio) e dos Fundos de
Participacéo. E este também o sentido do Fundo de Estabilizacdo Fiscal,
que o sucedeu e estd em vigéncia até hoje. O segmento mais afetado por
este procedimento foi sem divida a Seguridade Social, para a qual se
destinava a maior parte das coniribuiges sociais como ¢ Cofins, o
PIS/PASEP e a Contribuigio sobre o Lucro, arrecadadas diretamente pela
Unifo para repasse & Seguridade,

A falta de regras na distribuicio desses recursos e seu
contingenciamento tornou a Seguridade prisioneira do processo de
estabilizacdo. O contingenciamento do gasto permitiu ao governo federal
utilizar parte dos recursos para pagamentos de despesas ndo previstas na
Carta Constitucional (como os encargos previdencidrios da Unifo,
referentes ao pagamento de aposentadorias aos servidores piblicos),
desviando fontes destinadas, no espirito da Constituigdo de 1988, ao
financiamento da Seguridade Social.

Linites ao processo de descentralizagéio

A andlise das relagfes intergovernamentais permite uma avaliagfio .

da natureza e da abrangéncia do processo de descentralizacfo, permitindo-
se a elaboracio de um quadro mais préximo da realidade. A Constituicao
de 1988 enuncia um novo formato de relagdes intergovernamentais, que
se sustentaria sobre uma maior autonomia dos governos subnacionais. O
espirito constitucional é contestado, em parte, pelas implicagdes do
desequilibrio financeiro dos governos estaduais.

O endividamento, conforme conceituaciio de Afonso (1992),
expressa uma modalidade de relagdo financeira intergovernamental. A
anélise da descentralizagio ndo pode ignorar o potencial desestabilizador
intrinseco que o endividamento das unidades subnacionais confere as
rela¢Bes intergovernamentais. Percebe-se, entio, o limite & autonomia dos
governos subnacionais e ao processo de descentralizaciio imposto por
relacdes financeiras intergovernamentais.

* E interessante observar que nfo s6 o endividamento impde limites
ao processo de descentralizagfio como também a forma de discriminaco —
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no texto constitucional — da participag#o dos governos subnacionais. O
EPM e o FPE definem a participagao dos estados e municipios na receita
(ributdria do governo federal. Estes estdo atrelados ao Impostos de Renda
e ao Imposto sobre Produto Industrial.

Os desempenhos do IR e do IPI ndo acompanharam a evolugdo da
receita tributdria da Unifo. Assim sendo, os governos subnacionais
assisticam a uma queda significativa da sua participacdo na carga
tributdria do governo federal. Entre 1988 e 1996, a participaglio dos
estados e municipios na receita tributéria da Unidio caiu de 21% para 15%.

Como a descentralizacfio fiscal prevista constitucionalmente se
‘sustentaria parcialmente sobre o aumento da participacdo dos governos
subnacionais na receita tributdria da Unifio, constata-se que de fato esta se
revela, sob este ponto de vista, menos abrangente do gue se esperava. Em
parte, 0 aumento da participacio de outros tributos na receita federal estd
localizado nas contribuigdes sociais.

A descentralizagio fiscal é, dessa forma, revertida pelo

- desequilibrio financeiro dos governos subnacionais (e sua conseqiiente

perda de autonomia para © governo federal), assim como pela

" récentralizagio promovida pela apropriagdo, pelo OGU, dos recursos
" previstos para o financiamento do Orgamento da Seguridade.

As reformas tributéria e previdenciéria

Apesar de sucessivas declaragGes por parte do governo e de virios

;-"ségrﬁentos sociais sobre a necessidade e urgéncia da reforma tributdria
' como parte essencial da Reforma do Estado, a distincia entre as intengdes

“governamentais e os avangos alcangados no Pprocesso de reforma e

~significativa.

Desde logo descartou-se a possibilidade de confrontar o sistema

" tributdrio atual com reformas de cunho abrangente, dadas a possibilidade
. e a oportunidade de encaminhar, de forma independente, reformas parciais
.~ do sistema. Neste sentido, mudangas no imposto de renda, decididas
' anteriormente foram implementadas, resultando em elevaciio da carga
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tributéria das pessoas fisicas, particularmente dos assalariados de rendas
médias e altas. De outra parte, desdobra-se, nas sucessivas instincias
decisérias entre o Executivo e o Legislativo, o processo de unificagio do

ICMS e do TPT, no IVA, de competéncia federal e receita partithada com

Estados. Finalmente, o processo de reformulacio das contribuices sociais
arrecadadas no Orgamento da Unifio, segue lentamente, a partir de
iniciativa do Legislativo.

Ndo parece ter fundamento a idéia de que o projeto (ou os
projetos) do governo representa uma tentativa de corregiio de rota
inspirada por critérios de eqilidade, equilfbrio federativo e simplificacio
do sistema tributdrio brasileiro, ou de busca de convergéncia aos padrdes
internacionais de tributacfio, e muito menos que esteja atrelado a uma
proposta radical de modernizacio do Estado brasileiro.

A verdadeira motivagio para os sucessivos espasmos reformistas,
no plano tributdrio, parece ter sido a necessidade do governo federal de
gerar recursos crescentes ao financiamento de seus gastos, o que reduziria
as reformas dos anos 90 a tentativas recorrentes de atualizar a receita
piblica, corroida de forma sistemdtica pelo processo inflaciondrio.
Quando este problema foi solucionado pelo éxito recente do processo de
estabilizacdio de pregos, o elevado patamar das taxas de juros vem
realimentando o déficit publico e comprometendo um volume crescente
de recursos tributdrios com seu financiamento. Com i 1880, a énfase nos
aspectos relacionados A4 produtividade fiscal e na elevagio da carga
tributdria manteve sua prioridade, entre as possiveis motivacSes da
Reforma Tributdria, em detrimento de um projeto que apoiasse, do ponto
de vista do financiamento, as diretrizes e rumos da Reforma do Estado

Nio ha como decodificar as verdadeiras motivagdes e possiveis
conseqiiéncias deste percurso de “reformas”, nmem como avalid-las no

terreno proprio de um processo de aperfeicoamento do sistema tributério,

sem deslindar as reiagoes entre a gestio orcamentdria do Governo Federal
e a missdo posta na reforma de aperfeicoar a produtividade fiscal dos
impostos. No Brasil, a Reforma Tributdria tem sido associada & & geragio
de tecursos para o ajuste fiscal, embora uma andlise mais profunda do
terna possa levar & conclusio de que a melhor reforma, baseada na
eqliidade da tributagdio, no equilibrio federative, na simplificacfio do
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sistema e na harmonizagio tributdria, possa descumprir, particularmente
no curto prazo, e no quadro de desaceleragio do crescimento, a fungéo de
alavancagem de receita.

A instabilidade do arranjo federativo brasileiro e a baixa
qualidade dos servigos prestados pelo  Estado dificultam )
aperfeigoamento das relagdes intergovernamentais 'e a capac@ade estatal
de representar o interesse geral e, mesta capacidade, realizar gas,t(?s
coletivos financiados com tributos. Assim, qualquer decisdo em matéria
tributdria que aumente a incidéncia sobre o reduzide mimero de
contribuintes, retire autonomia e recursos dos governos locais, e distorga
decisBes de investimento ou prejudique o patrimdnio e a renda dos mais

" ricos causa uma turbuléncia no processo decisério, gerando
' freqlientemente um resultado de soma zero.

0O federalismo em questdo

: A andlise dos atuais critérios de partilha constitucional de
ﬁmpostos e receitas tributdrias na Federagio e seu confronto com a
- avaliagio das mudancas recentes no perfil de produgio de servigos
ptiblicos, na equagio socioecondmico populacional do Brasil, bem como
g diretrizes da reforma do Estado na visio do MARE, sugerem
" fortemente a necessidade de prever e implementar mudangas na alocagio
da recelm e do gasto fiscal.

Sabe—se da obsolescéncia das atuais regras de partilha de receita
entre as esferas da Federagdo. Se se adota como missiio para a Federagio
ade equalizar o acesso a servigos basicos e a politicas piblicas a toda a
'ﬁéﬁulaéﬁo no territério nacional, a necessidade de garantir niveis bésicos
de renda aos mais carentes, de forma homogénea, e em todo o territdrio
nbcional, que é tarefa da Seguridade Social, deve complementar-se com
:”'c:"r'itéri'cs de partilha que levem em conta a disponibilidade de capacidade
*'instalada para a produgio de servigos piiblicos.

i . A formulacdo técnica dos novos critérios de partilha tem sido
esbogada com certa insistdncia, e consiste em atualizar os niveis de
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populacdo que embasam os atuais critérios de rateio dos fundos, que
seriam complementados por indicadores de caréncia de servigos, como
indicador de necessidade, no plano da gestio municipal.

Entretanto, sabe-se de antemfio que € minima a viabilidade
politica desta alteragéio, porque o grande mimero de pequenos municfpios,
gestados exatamente sob a égide dos Fundos de Participacdio tem maior
expressdo nas decisdes do Legislativo do que o reduzido ntimero de

prefeitos de capitais e demais cidades grandes e médias, onde se

concentram os bolsdes da pobreza urbana, independentemente da
qualidade de sua gestio ou dos diferenciais de necessidade entre
municipios de pequeno, médio e grande porte.

E verdade que a receita prépria municipal cresceu mais do que as
transferéncias constitucionais. Isto nfo exime, entretanto, 0s governos
federal e estadual de suas responsabilidades para com a equalizagiio fiscal.
Nio hd, no quadro tributdrio brasileiro, o reconhecimento de uma temética
metropolitana, e de gestdo de grandes cidades, como aspecto relevante
para a configurac@o da politica fiscal. Novamente, o problema central nio
estd na formulagao, e sim na incapacidade de contrabalancar a influéncia
dos que t€m a perder com as mudangas necessdrias ao equacionamento da
pobreza urbana

Os termos bdsicos da iegislagao atual do FPM amda preservam |

uma série de dispositivos da legislacdo original. Entretanto, sua
configuragfo atual é em muito influenciada pela Constituicio de 1988,
que arnpliou os percentuais de participagio na receita do IR e do IPI (de
17% para 22,5%) e da Lei Complementar n. 62/1989, que tratou da
normatizacio dos critérios de repasse do Fundo.

- O fato é que atnalmente o FPM representa a principal fonte de
financiamento  para a grande maioria das prefeituras brasileiras. Para se ter

"“uma idéia das conseqiiéncias do desempenho dos recursos transferidos via

FPM basta dizer que, conforme dados de 1995, para cerca de 60% delas, o
Fundo representa mais de 50% das Receitas Correntes. Regra geral, a
importincia do FPM ¢é inversamente proporcional ao tamanho do
municipio. Inclusive, este fato, aliado 3 estrutura da tabela de coeficientes

do Fundo, que possui um piso minimo da ordem de 10.000 habitantes,
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estimulou a proliferagio de pequenos municipios no pafs nos Gltimos

anos.
Quadro 2
Participagao do FPM na Receita Corente ~ 1995 7
Absoluto Freq. Simples Freq. Acumulada

Acima de 90 228 5% 5%
80290 570 12% 11%
70 a 80 688 15% 32%
60270 678 14% 46%
50260 603 13% 59%
40 a 50 631 3% T2%
30a40 517 i1% 83%
20 230 440 9% 92%
10220 256 5% 98%
Até 10 98 2% 100%
Total 4711 100%

“ (¥ Contempla apenas os municipios com dados financeiros publicados pela STN.
. Fonte: STN.

¢ deéempenha do Fundo nos ultimos anos

" Nos fltimos anos, desde a implantagio do Plano Real e
'_estabdlzagao do nivel geral de precos, o FPM apresentou um desempenho,
"em fermos agregados, bastante significativo, observando-se um
'mcremento, medido a precos médios projetados para 1998, de cerca de
R$2, 8 bllhoes, ou 31,5% desde 1993 (taxa média anual de 5,6%).

. Para este incremento na base de reparticdo contribuin tnica e
xcluswamente o bom desempenho da arrecadagio do IR e do [PL

Os critérios de reparticio do FPM atualmente vigentes
stabelecem que, do valor total, 10% sdo distribuidos entre as Capitais e
6,4%, entre os demais municipios, neste dltimo caso segundo percentuais
fixos para cada Unidade da Federagao Os 3,6% restantes séo distribuidos,
de forma adicional, entre os municfpios do interior com mais de 156.216
:_hab1tantes

- O coeficiente individual de participagdo para cada municipio do
'mterlor — estabelecido pelo TCU - é definido segundo critérios
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populacionais. Assim, dois municipios de mesma faixa populacional,
localizados em estados diferentes, terdo o mesmo coeficiente. Isto nio
significa que receberfio valor idéntico do FPM, pois o mesmo também
depende do coeficiente de participacdo de cada estado.

Alteragbes nestes parimetros afetam a participagio dos
municipios no total do FPM. Por exemplo: os municipios podem mudar
de coeficiente 4 medida que ocorram modificacdes no seu nimero de
habitantes. Se este aumenta, permanecendo constante a cota do estado,
alguns municipios, necessariamente, terfio suas cotas individuais de
participacio diminuidas.

A criagho de novos municipios funciona de forma andloga ao
exposto acima. Ou seja, cada novo municipio implica na redistribuigio do
FPM entre as antigas unidades de um mesmo estado. A incorporacio de
534 novos municipios no rateio do Fundo desde 1993 vai gerar perdas, em
1998, superiores as dos mecanismos de contingenciamento de receita a
eles impostos, como o FEF. A cada ano se verifica o desmembramento de
antigas municipalidades, com gritantes “deseconomias de escala”, dada a
redugdo da receita dos municipios jd instalados e a ampliagio dos gastos
na constitui¢do de novas estruturas legislativas e administrativas.

Em termos do debate da Reforma, paira uma certa perplexidade

no ar. Passamos parte da década sendo convencidos da essencialidade de
um pacote de reformas, entre as quais a reforma tributdria, apresentada
como decisiva para o ajuste fiscal e para a competitividade. Entretanto,
outros mecanismos “operacionais” sdo vistos como menos onerosos para
0 governo, que 0s adota e reconhece agora que a reforma tributdria é um
processo de aperfeicoamento, que poderd ocorrer com menores traumas,
quando o cendrio econdmico se apresentar com um horizonte de

dinamismo assegurado. Dado que as reformas tributdrias represadas
implicam em perdas para uns, ganhos para outros, a arbitragem se dard de .

forma mais fécil quando as oportunidades de ganho forem mais visfveis e
consistentes.

Do ponto de vista governamental, o momento é bom para a
espera, posto que a queda da inflagdo j& recuperou e elevou a carga
tributdria ao sew mais alto patamar, sem grandes alteragBes no sistera
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tributdrio. Entretanto, no debate falta visdo estratégica sobre o futuro das
pases tradicionais de arrecadagio, dadas as vertiginosas mudangas que
vém ocorrendo, agui e no cepdrio internacional, em termos do
deslocamento dos espagos de acumulagio. Neste sentido, o debate
o brasileiro parece prisioneiro de um imagindrio industrialista, dominado

pela troca de mercadorias e servigos, onde a renda dos trabalhadores e das

familias em geral, bem como seu consumo, eram mais que suficientes
" para garantir a geragdo de cargas tributdrias médias, para os padrdes

internacionais.

L As mudangas em curso no campo da tributacdo internacional
amda nio estio claras, mas indicam que os caminhos da reforma estdo
passando ao largo dos preceitos de eqiiidade, tdo valorizados nas
“‘sociedades mais homogéneas do Primeiro Mundo. Estas, tendem a
" debrugar-se sobre o que restou do trabalho formal, ¢ sobre os bens
'-'1movels que literalmente nfio podem flutuar ao sabor da globalizaggo.
Para os menos desenvolvidos, que a priori tém bases mais estreitas de
-arrecadagdo a construgdo de um sistema tributdrio simples, justo e
. produtlvo do ponto de vista fiscal & ainda uma realidade distante. E, mais
“uma vez, pode ser que quando finalmente aperfeicoarmos o nosso sistema
tributdrio, o mundo j4 tenha se deslocado mais uma vez, o que repord a
“corrida contra a obsolescéncia anunciada de nossas bases de arrecadagio.

Reforma da Previdéncia

: Quanto ao outro projeto de reforma tido como essencial ao
: govemo a Reforma da Previdéncia, vetado sob a pressiio da bancada do
‘Governo' e de seus aliados no Congresso Nacional, certamente nio
ofr85pondeu as expectativas do Governo e dos grupos privados,
seguradoras- ¢ planos de pensdo que pressionam por uma privatizacio
._'adxcal do sistema,

: " A reforma baseou-se na necessidade de dar resposta a problemas
-u"rgentes do sistema previdencidrio brasileiro, a saber: a existéncia de
‘egimes especiajs — particularmente o regime do funcionalismo piblico
éml e militar — e o beneficio de aposentadoria por tempo de servigo, que
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ja estariam inviabilizando a possibilidade de financiar os gastos que o
sistema atual projetava, com 0§ recursos previstos para estes fins, e,
finalmente, sua inadequada estrutura de financiamento.

Embora timidos, os resultados revelam a crescente dissociagfo
entre previdéncia, satide e assisténcia social, e a énfase do Executivo na
reforma da previdéncia, sacrificando definitivamente a rota de
universalizagdo da protegio social proposta pela Constituigdo de 1988,
através da unido das trés frentes da Seguridade Social: Previdéncia, Saiide

e Assisténcia Social. E com isso, esvazia-se também a possibilidade de

reformas em 4reas essenciais na visdo da Reforma do Estado, tais como
Saiide e Previdéncia.

Nunca parece excessivo reafirmar que, em sitnagSes de extrema
desigualdade social, uma parte significativa da melhoria das condi¢Ses de
sobrevivéncia digna da populagio de baixa renda depende do seu acesso
ao circuito da cidadania. Sadde e educagéio em primeiro lugar, sobretudo
para garantir melhores oportunidades As novas geracles, e
complementagdes de renda, de prestagio continuada, para os mais frageis,
sdo elementos essenciais de qualquer formulagio de direitos sociais
basicos. No entanto, os pobres e os grupos vulnerdveis, nio sé nio

tiveram suas necessidades bdsicas transformadas em direitos sociais

materiais na década de 90, comio foram relegados a um siléncio perigoso

nesta tdltima reforma que avangou em sentido contririo & Constituicio de .

1988, ainda que de forma subliminar.

A mudanga mais radical se daria, contudo, caso ocorresse a

efetiva implementacfio do orcamento da Seguridade. A concepgio de

prote¢o social contida na Constitui¢io de 1988 pretendia reiterar direitos -
individuais e ampliar direitos coletivos, integrando dois padrdes distintos

de financiamento (impostos e contribuigdes sociais) em dois orgamentos :
(fiscal e da Seguridade). O Orcamento da Seguridade Social representava. ..
concretamente a prioridade de cobertura dos direitos sociais sobre a .
disponibilidade de recursos, tornando impositiva a busca de novas fontes ¢ .

a ampliagdo das receitas vinculadas aos programas que os materializavam.,

Apesar de transcorrida uma década desde 1988 — quando os
direitos sociais relativos a Saide e Assisténcia se aproximaram, na
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hierarquia de direitos, aos beneficios previdencidrios no sentido estrito — o
Orcamento da Seguridade Social continua sendo uma figura de ficgéo.

Na universalizacdo de direitos sociais, nesse periodo, houve
avango no acesso aos servigos de satide, sendo também muito significativa
a elevacdo do valor das aposentadorias dos trabalhadores rurais (entfio
equivalente a % do saldrio minimo), para o piso do sistema previdencidrio,
que tornou-se igual a 1 saldrio minimo.

Como possibilidade adicional, foi facultada a todos os idosos e
deficientes a generalizacfio de um beneficio jd vigente de forma muito
. restrita, a renda mensal vitalicia, a ser regulamentado posteriormente. Da

- mesma forma, a adogdo da seletividade na concesso do saldrio familia e
‘do auxilio funeral, beneficios de pequeno valor para a classe média,
poderia ter maior significado, se os beneficios fossem concentrados nos
" niveis mais baixos da escala salarial, como estava previsto em 1988.

. Para viabilizar os gastos decorrentes desta concepgfio ampliada de
; protegao aos cidaddos, foram previstas novas fontes de receita e ampliadas
s;gmfxcatwamente contribuicdes sociais preexistentes, Pela 6tica das suas
finalidades, o recém-criado Orgamento da Seguridade, para o qual
: passaram a convergir receitas arrecadadas pelo Orgamento Geral da Unifio
“(OGU), 'em adi¢fio & contribuigfo sobre a folha de saldrios, recebida
diretamente pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS),
: d_everia constituir-se em espago proprio e integrador das agles de
pfé{ii'déncia, satide e assisténceia social, reforcando sua capacidade de
aproijfiagﬁo de recursos originados no orcamento fiscal. Tal ndo ocorreu,
endo sido a drea de assisténcia social virtualmente eliminada, e a Saiide
mprensada de um lado, pelo Orcamento Geral da Unidio e de outro, pelo

: A Segurxdade Social foi frustrada em seu nascedouro, pelo
: desaparemmento da folga de receita previdencidria propria
rad1c1onalmente dirigida a Saidde, e marginalmente 4 Assisténcia Social.

sto‘aconteceu porque os gastos referentes a direitos individuais cresceram
&pldamente devido & correciio do valor das aposentadorias, até entiio
istematlcamente subestimadas. Neste processo de acomodag@o, os
. programas universais, com menor capacidade de defesa, foram sendo
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progressivamente isolados em sua luta pelo acesso as fontes de receita
vinculadas pela Constituigdo a seu financiamento. O governo e os meios
de comunicagdo se encarregaram da falsa mensagem de que tals
programas sdo deficitdrios, e, portanto, inexeqtiveis, sem lembrar que a
raiz dos problemas que hoje os asselam foi o descaso ¢ o desvio de novas
fontes de receita, destinadas & expansfo prevista nestes programas.

No caso da Assisténcia Social, os programas foram vitimas das

sucessivas mudangas na institucionalidade do setor, num processo sem -

precedentes de desmonte da estrutura federal, a partir do governo Collor,
sendo descentralizados, sem qualquer gradualidade ou respeito as
defini¢bes e mecanismos de controle constantes da Lei Orgénica da
Assisténeia Social. Ao cair no vazio de recursos e literalmente
desaparecer, o Sistema vigente arrastou consigo a malor parte dos
programas de alimentacfio e nutricio, e os programas assistenciais de
creches, assisténcia a deficientes e documentacio gratuita, entre outros .

O gasto com o conjunto dos beneficios assistenciais dirigidos aos
mais pobres, reduziu-se na década de 90, em cerca de 50%. A despesa
referente 3 Renda Mensal Vitalicia (RMV) para segurados rurais e
urbanos, mesmo sendo este um beneficio muito restrito, sofreu queda
média no periodo da ordem de 12%. Este comportamento do grupo de
beneficios assistenciais € explicado pelo represamento informal da
concessio, dada a maior dificuldade de acesso aos ~ servigos

previdencidrios, por parte da populacio de baixa renda. A péssima -

distribuiciio regional e intra-regional dos postos de beneficios,

particularmente nas periferias urbanas e zonas rurais cria barreiras -

N

adicionais a4 materializacio das parcas possibilidades de protegio
disponiveis para esta clientela. Nada disso & novo, mas a reproducio das

mesmas dificuldades até os dias de hoje espelha o fato de que a baixa
prioridade destas acdes nas cadeias de comando das politicas sociais tem

& mantido inalterada. Sobre isso, o siléncio do governo é total.

A estimativa dos gastos que viabilizariam a implementagio plena
das agdes de assisténcia social determinadas pela Constituicio de 1988
torna sua auséncia chocante. No caso da renda mensal vitalicia,

simulagBes que definem o acesso a este beneficio pela renda igual ou
inferior a ¥2 saldrio minimo e idade minima de 60 anos (dado o maior
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desgaste da forga de trabalho nas atividades rurais) permitiria atender a
3,8 milhdes de idosos abaixo da linha da pobreza, concentrados nas
. regibes Nordeste e Sudeste. Isto representaria 0,8% do PIB, 8,9% do gasto
. social total do governo federal; duas vezes o gasto federal com
Assisténcia Social, e trés vezes o gasto atual com beneficios assistenciais
da Previdéncia.

S Dos 3,8 milhdes de idosos abaixo da linha de pobreza (ou linha de
" indigéncia, na definichio dos organismos internacionais) foram
: enquadrados nas condigbes da Previdéncia Social e cadastrados para
acesso 2 renda mensal vitalicia apenas 500.000 pessoas em 1997,

~chegando-se & decisdo final de que o governo poderia atender apenas a

= "é,érca de 200.000 pessoas, entre idosos e deficientes naquele ano. Os

" procedimentos adotados e as barreiras A entrada criadas, reduziram um

- direito constitucional ao manejo discriciondrio de magros recursos para

um ndmero de idosos e deficientes indigentes, ou “pobres” no conceito do

gbverno. Para o ano de 1998, previu-se cobertura para 1.500.000 pessoas,

"0 que, apesar de mais satisfatério que o ano anterior, continuou aquém das

necessidades de cobertura.

; A Renda Mensal Vitalicia, no valor de um saldrio minimo, que, a
_-_parttr de 1988, € estendida aos deficientes e idosos “mformais” nio-rurais,
©"de mais de 70 anos {que tenham milagrosamente sobrevivido com renda
_fnao superior a ¥ do saldrio minimo, gualificando-se assim como “pobre™),
“era; de fato, o tnico beneficio assistencial reconhecido como direito de
-}'c:1dadama por seu cardter universal. Este governo o repds na vala comum
"'.'dos gastos assistenciais de cardter discriciondrio, pela limitacio extremada
de suas condigdes de acesso e pela restriciio do nidmero de indigenies
. é_f_é_:tivamente assistidos.

: "De outra parte, 0 Ministério da Sadde, hoje responsivel pela
- integralidade das agBes de Satide (anteriormente compartilhadas com o
© Ministério da Previdéncia, que bancava a assisténcia médica através do
INAMPS) ndo tem acesso garantido as fontes de receita vinculadas a seu
- financiamento arrecadadas pela Unifio. Tampouco conseguiu, até agora,
._-"apfopriar—se da receita da CPMF, justificada pela necessidade de mais
recursos para o Ministério. Frustrou-se assim a dimensfio universalizante
“do projeto da Seguridade Social brasileira pelo desrespeito, na alocagiio
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dos recursos vinculados a estes programas, de sua destinagdo
constitucional.

Podemos dizer, sem sombra de ddvidas, que a Reforma da
Previdéncia recém aprovada desconhecen esta problemdtica e tratou
apenas de rever os beneficios previdencidrios apoiados em contribuicdes
diretas de trabalhadores, empregados e Estado, retomando a 6tica de um
plano de um seguro social limitado ao trabalho formal e portanto
despreocupado com a proteco social 4 cidadania.

Quanto aos beneficios, o tema do funcionalismo piiblico mereceu
destaque, tanto na reformas previdencidria como na administrativa. Temos
de concordar que de fato ndo ¢ possivel financiar um programa especial
(ue garante beneficios muito superiores ao teto de 10 saldrios minimos do
Regime Geral, sem a adequada contribui¢do dos que integram este
programa. Existem, inclusive, vérias sugestSes em torno da criagfio de um
regime de capitalizagdo para o plano de beneficios do funcionalismo
piblico, com vinculagio das contribuigBes a investimentos de longa
maturagio e rendimento garantido, como € o caso dos servicos de
utilidade publica, tais como energia elétrica, 4gua e esgoto.

Na reforma do governo, ndo estd claro o tratamento financeiro a

ser dado para compatibilizar saldrios e beneficios do funcionalismo, para

valores que ultrapassem o teto de R$1.200,00. O redutor a ser aplicado
aos beneficios, no horizonte pés-eleigio presidencial reduzidos a 70% do
saldrio de atividade, certamente nfio € suficiente para sanear o déficit deste
regime, que se manifesta numa necessidade anual de recursos em torno de
2% do PIB. Estes montantes t&m sido sistematicamente retirados dos
programas de Assisténcia  Social e de Sadde, através do

contingenciamento das contribuigBes sociais a0 Fundo de Estabilizagdo
Flscal

- premso ‘notar que a deterioracdo do saldrio do funcionalismo

pﬁbhco, sem reajustes hd mais de quatro anos, acrescentou uma nota de
irracionalidade as decisSes do Congresso quanto ao regime do
funcionalismo. Néo haveria, do ponto de vista técnico, como rejeitar a
institui¢lo da contribui¢do dos inativos do setor piblico, uma vez que o
direito a beneficios integrais nfio correspondeu a uma histéria contributiva
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-

coerente. Isto se deveu 4 institui¢do do Regime Juridico Unico ~
implementado em 1991 & eliminado com esta reforma — ter dado direito a

~

. peneficios correspondentes & integralidade dos saldrios ativos, para

trabalhadores que construfram sua vida contributiva em torno ao teto de
10 saldrios minimos do Regime Geral.

Entretanto, no atual contexto de agudas perdas reais de salario do
funcionalismo, a manutencgdo da contribuiciio dos inativos era
politicamente insustentdvel, tendo sido retirada da Reforma, depois de
usada como moeda de troca para a aprovagho de outros pontos de
interesse do governo..

Na perspectiva do governo, o aspecto mais importante da

" Reforma foi a revogagio da aposentadoria por tempo de servigo,

substituida pela exigéncia de tempo de contribuigdo, combinada com o
estabelecimento de idade minima para aposentadoria. A isso se agrega a

' ehrmnac;ao de regimes especiais (e tempos de contribuicio menores) de
-~ aposentadoria (exceto para professores até o nivel médio) e o mator rigor

na definicio das atividades que envolvem risco e desgaste para 0s

trabalhadores.

A respeito, cumpre apenas assinalar o aumento dos riscos e da

- instabilidade para trabalhadores de baixa renda, decorrentes desta

reforma. De fato, os segmentos menos organizados dos trabalhadores
“serfio provavelmente incapazes de provar seu tempo de contribuigéo, dado

0 cardter mais precano de sua inser¢do e sua maior rotatividade no

“emprego. Poucos perceberam que o teto de beneficios passou a ser

~referido em moeda corrente, e ndo em saldrios minimos, finalmente
‘realizando a necessdria dissociagio entre o indexador dos beneficios e
" saldrio minimo, que por um lado inviabilizava o aumento do saldrio

“minimo, e por outro ameagava a j4 precéria equagio de financiamento da

5 Previdéncia. Para os trabalhadores que ganham até trés saldrios minimos,

a dissociacio entre a corregdio de seus beneficios e o minimo atuard como

- um redutor, dado que, no mercado de trabatho, o saldrio minimo é
- referéncia para toda a faixa até trés saldrios minimos.

Mesmo no escopo limitado de suas ambigOes, a Reforma da
Previdéncia “versio 1998” deveria alterar simultaneamente os planos do
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financiamento e de beneficios previdencidrios para garantir a coeréncja
dos resultados. Entretanto, a Reforma versou apenas sobre o plano de
beneficios.

Problemas conhecidos e diagnosticados, para os quais existem
alternativas estudadas — como é o caso do excesso de contribui¢des
sociais, que representam um peso excessivo no sistema tributério, incidem
sobre o faturamento, com pesado impacto inflaciondrio e distribuem-se
desigualmente entre setores de atividade — foram deixados para posterior
alteracio.

Sob a ética do financiamento, o governo insiste nas vantagens de
diminuir aliquotas de contribui¢fo em setores intensivos de mio-de-obra
para aumentar o emprego formal, ignorando a realidade do mercado
informal de trabalho. Nas ocupacBes menos qualificadas, h4 enorme
contingente de trabalhadores dispostos a trabalhar sem carteira assinada,
tornando indtil, do ponto de vista da politica de emprego, o sacrificio da
arrecadagdo. Em contrapartida, a consolidagiio das vérias contribuicfes
sobre faturamento e lucro numa tinica contribuigio sobre o valor
agregado, teria, além das virtudes de simplificacio do sistema e atenuar
pressGes inflaciondrias, a de desonerar totalmente as exportacdes.

A questdo fundamental da garantia de recursos a programas de
cardter universal ligados a Assisténcia Social e a Sadde sequer foi
abordada.

O futuro € ainda mais inquietante. A instituicio de um grupo de
trabalho para estudar a privatizagio da Previdéncia, segundo o modelo
chileno, marca um novo capitulo na conducfo das reformas dessa drea. A
privatiza¢io sempre custa muito ao governo, que fica com o estoque dos

j4 aposentados e perde a contribuicio dos ativos. No caso chileno, além de

arcar com tais custos e perder as receitas mencxonad’ts O governo pagou

um. “dote™-a- cada trabalhador, que compulsorxamente ingressou nog

planos de prewdem:ia privados, substituindo assim parte da capitalizagdio
necessdria a viabilizagio desses planos, sem o que o plano privado fica
invidvel para trabalhadores no meio do caminho, isto é para os que
contribufram, muitos anos no regime piblico. No Chile, os custos da
transicdo foram financiados com impostos sobre as exportacies,
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particularmente sobre o cobre, o que significa que ndo houve elevagio da
carga tributdria sobre as atividades econdmicas ou sobre as familias

chilenas.

Na eventual privatizag@o “a4 la chilena” do sistema brasileiro, as
estimativas do deputado federal José Aristodemo Pinotii chegam a 188%
do PIB, ou R$ 1 trilhdo e quatrocentos bilhdes a transferéncia de recursos
que serd feita aos fundos de pensdo privados, abrindo importante fildo
para as seguradoras internacionais, a um custo de transi¢io que serd no
- minimo equivalente ao chileno, de 5% do PIB ao ano, bem maior do que a
- totalidade do gasto federal com a Saide e da implementacio da renda
- mensal vitalfcia para 3,8 milhdes de individuos idosos.

Pode-se portanto prever, no caso brasileiro, novos e brutais cortes
nos programas sociais, caso a privatizacdo venha a ocorrer. No Brasil, a
" elevacdo da carga compativel com os custos da transicio vird mesmo do
povo brasileiro. Os pobres perderdo definitivamente suas expectativas de
. direito, cabendo 2 populagio como um todo financiar a passagem ao setor
”'priva'do, e a consolidagfio de sistemas de seguro muito restritivos. E tudo
isso, com parcos, sendo negativos efeitos, em termos do ajuste fiscal e da
‘Reforma Estdvel do Estado.

A Reforma Administrativa do atual governo:
algumas observages criticas

Em primeiro lugar chamamos a atengfio para alguns aspectos
- prehminares ao debate em torno da atual reforma administrativa proposta
peIo Executivo, tais como:

as. utxhzagoes que t8m sido feitas pelo governe federal, devidamente
’sustentadas _pela midia, do termo reforma, emprestando-the um caréter
maglco e infalivel” na solugfio de todos os problemas nacionais;

a necessidade de definic melhor, com mais clareza, qual é o Hstado
_b_]eto da Reforma e que aspectos precisam ser reformados; nfio sendo
possivel, dessa forma, i impor uma receita-padrdo de reforma, assumindo,
“portanto, - que existem diferentes possibilidades e propostas (em
‘contraposicio & “via dnica”);
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equal € o diagndstico no qual se baseia a reforma e quais as suas
propostas de resolugdo dos problemas? Séo falsas premissas levando a
falsas solugBes (exemplo claro disto é a responsabilizagio dos

funciondrios piiblicos por uma série de problemas no aparelho de Estado,

o que tem focalizado as propostas da reforma exclusivamente em cima do
funcionalismo);

» a nfo-existéncia de uma reforma “neutra”, que seja adequada e boa para
todo o pais — ou seja, toda reforma atende a determinados interesses — este
¢ sem diivida um aspecto central na discussdo e trata da questdo politica
da Reforma: qual é o projeto politico que estd por trds da Reforma do
Estado? Amparado por quem?

® quais as perspectivas € os possiveis resultados da Reforma? Esta é uma
grande interrogagio, com algumas possibilidades de previsgo.

A primeira observagio a ser ressaltada da andlise dos documentos
da reforma € a sua conotagdo meramente “administrativa”, nio se
constituindo em uma verdadeira Reforma do Estado, nem sequer tocando
em problemas de fundo como o padrdo de financiamento do Estado, a sua
capacidade em minimizar as profundas desigualdades sociais e
econOmicas do pais através de politicas de distribuicio de renda e

equalizacio do acesso a servigos piiblicos essenciais, etc. A estratégia -

central da reforma em questéio resume-se & substituicfio da “administraciio
burocratica” pela “administragdo gerencial”,

Por outro lado, a criagio de um Ministério de Administragfio e
Reforma do Estado para reformar o préprio Estado lembra o Ministério da
Desburocratizagdo, gerando uma nova burocracia para reformar-se a si
prépria ou para desburocratizar-se a si prépria.

0] primeiro documento do MARE foi o Plano Diretor de 1995,

“documento -mde” a partir do qual sfio gerados todos os demais. As

premissas ai apontadas demonstram de forma clara o diagndstico no qual

se baseiam as propostas. A causalidade do agravamento da crise fiscal e

da inflagio & totalmente atribuida & presenca do Estado no setor
produtivo. Dessa forma, a Reforma do Estado passa a ser apenas um
instrumento para “consolidar a estabilizagdio e assegurar o crescimento
sustentado da economia.”
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Para implementar-se uma administraciio “de cardter gerencial”
que permita “formas modernas” de gestio, basta apenas, segundo o
documento supracitado, “flexibilizar” a estabilidade e os regimes juridicos
dos servidores, acrescentando, em seguida, também como “essencial” que
as aposentadorias dos servidores ocorram em “idade razodvel” e
proporcionais ao tempo de contribuigdo.

A teoria do “desvio” do Estado de suas fungdes perpassa todo o
documento. Dessa forma, o Estado ao “desviar-se” passa a nao dar conta
da “sobrecarga de demandas”, particularmente as sociais, gerando uma
“ingovernabilidade” ¢ configurando uma “crise do Hstado”. O eixo de
+" determinacdo aqui se inverte: é essa incapacidade do Estado em processar
~a sobrecarga de demandas que gera a desordem e a desaceleracio
- econdmica. Esta tese é muito semelhante aquela difundida nos anos 70
- nos pafses desenvolvidos pelos conservadores de que era a crise do
. Welfare State que levava & crise econdmica,

Os aspectos constituintes do que o MARE chama de crise do

. Estado sio:

“saspecto fiscal, entendido como perda de “poupanga” publica
(financiamento e endividamento sio termos que sequer sdo mencionados);

: o eég'otamento da “estratégia estatizante” (7) de intervengdo do Estado,
- centrando fogo, mais uma vez, na crise do “Hstado de Bem-Estar Social”;

‘o2 forma “burocritica” de administrar o Estado.

2 BEmdecorréncia desse diagndstico da crise, 0 MARE coloca como
““inadidveis” os seguintes pontos: ajustamento fiscal (note-se que nio se
- trata de uma reforma fiscal no sentido mais amplo, a qual, por sinal, estd
“adiada” sine die); reformas econdmicas “orientadas para o mercado” que,
'supostamente garantiriam a “concorréncia interna” e condigBes para o
“enfrentamento da competigfo internacional” (1); reforma da Previdéncia
“ Social, a qual tem como propésito fundamental “retirar privilégios”
: cortando na prética, beneficios e gdstos reforma do aparelho de Estado

COITI vistas a aumentar a governanga

O-movimento bisico para corrigir as “distor¢des” ou os “desvios”
:do Estado é a transferncia para o setor privado daquelas atividades que
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podem ser “controladas pelo mercado”. Isto € feito através da privatizacdo
de todas as estatais (sem nenhum tipo de distingdo entre elas nem uma
caracterizagio das mesmas enquanto papel estratégico do Estado no
desenvolvimento nacional) e da descentralizagio da execugio de servigos
(sociais) de educagfo, saide, cultura e pesquisa cientifica a um setor
“piblico ndo-estatal”. Este setor emerge do documento do MARE sem
que se defina claramente como ele € constituido e quais serfio as regras (se
€ que existirdo) para o seu funcionamento ¢, principalmente, para o seu
financiamento. O tnico critério mencionado € o fato da Institui¢do ser
considerada como de “utilidade publica”, critério este que, como sabemos,
tem sido alve de todo tipo de corrupcdo e clientelismo, incluindo ai
entidades como a Golden Cross e clubes de futebol, entre outras pérolas.

Esse movimento mais geral se traduz em trés dimensdes de
intervengdo: a institucional-legal, onde se trata de remover os obstdculos
legais/constitucionais, superando a “rigidez” (aqui a palavra-chave &
flexibilizar); a dimensio cultural (trata-se de superar a “cultura
burocrdtica™), e a gerencial, considerada a “dimensfo-chave” da reforma
administrativa.

Na dimensfo institucional-legal estdo previstas as FEmendas
Constitucionais. A primeira é sobre o Capitulo da Administra¢fio Pdblica,

onde fodas as mudangas sdo dirigidas aos servidores piiblicos ~
“flexibilizando” as relagBes de trabatho e as regras de aposentadoria por

um lado, e tornando mais “rigidas” as limitacBes salariais e proventos das
aposentadorias {(aqui, ao contrario dos direitos, ndo hé problema em tornar
as regras mais “rigidas”). Uma segunda estabelece a “autonomia” entre os

trés poderes no que diz respeito & organizacdo administrativa e fixagfio
dos vencimentos de seus servidores (ou seja, o fim da isonomia). A -

Emenda da Previdéncia é considerada como estratégica nessa dimensfo.
Quanto 2 legislacfio infra-constitucional, esta também se encontra, na
quase totahdade d1r1g1da a0s serwdores

A segunda dimensao é a cultural, que mclul a trcmsn;ao para uma
administracdo piblica gerencial sem nenhuma outra definigdo mais
precisa.

Na terceira e ditima dimensio, referente A gestdo é onde se -

encontram as propostas mais concretas ¢ desenvolvidas. Sdo trés projetos
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em curso: Avaliagdo Estrutural, Agéncias Autbnomas e Organizagdes

7 Sociais

A Avaliagdo Estrutural operaria horizontalmente, extinguindo,

.:"privatizando e descentralizando érgdos publicos (transferindo para o tal
. setor “publico ndo-estatal”).

As chamadas Agéncias Autdnomas operariam de forma vertical,

transform'mdo Autarquias e Fundagbes em Agéncias Autdnomas, com ©

"‘!’

prop051to de “modernizar a gestdo
acriagio de “laboratdrios de experimentagao”.

, estabelecendo uma “selecfio prévia” e

A estratégia mais adiantada € a das Organizacbes Sociais, que

.'tambem operariam verticalmente, descentralizando servigos considerados
‘como ndo-exclusivos do Estado partindo do pressuposto de que esses

'emgos serdo mais “eficientemnente” realizados se, mantendo o

fir hanczamenm do Estado, forem executados pelo tal setor piiblico nao-

estatal.

.As Organizacdes Sociais (OS) sfo definidas como “entidades de

direito privado que, por iniciativa do Poder Executivo, obtém autorizacio

egislativa para celebrar contrato de gestde com esse poder, e assim ter
ireito & dotagdo orgamentdria.” Flas terio autonomia financeira ¢

- administrativa, respeitadas as condiges descritas em lei (por exemplo, a
:cofhpdsigz’io de seus conselhos de administracio). Além dos recursos
:ofg:amentanos pedem obter outros ingressos através de prestacio de

er'v1gos, doagdes, legados, financiamentos, etc,

'Essa suposta “autonomia” financeira e administrativa pode
lmphcar ‘em sua total subordinagfio a interesses privados locals,

'.comprometxdos ou ndo com a entidade que passa a denominar-se OS. O

__uposto controle social sobre a mesma dar-se-igz através do chamado
Conselho de Administragdo o qual, muito provavelmente, ficard
omprometido com os interesses acima mencionados.

+- Na realidade, a definicio de uma maior “parceria” com a
ociedade enfatiza que esta dltima deverd financiar uma parte menor, mas
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significativa, dos custos dos servicos prestados. No caso de servigos
sociais essenciais, como o s@o os hospitais (ver “prioridades™ abaixo), isto
provocard, de saida, uma dualizagdo da clientela — discriminando entre
aqueles que podem e os que néo podem pagar — e dos servigos prestados,
de maior ou menor qualidade dependendo do poder de compra do
usudrio. Elimina-se, com essa proposta, o prihcipio da universalidade,
previsto (ainda) na Constituicdo, onde todo e qualquer cidaddo tem o
direito de ter acesso a servigos sociais basicos, no caso de saiide, de boa
qualidade € em todos os niveis de complexidade.

A transformacio dos servigos ndo-exclusivos estatais em OS dar-
se-d de forma “voluntdria” a partir “da iniciativa dos respectivos
ministros, através de um Programa Nacional de Publicizacdo”. Terdo
“prioridade” os hospitais, as universidades e escolas técnicas, os centros
de pesquisa, as bibliotecas e os museus. Bsse caminho “voluntirio” de
criaglio de Organizagdes Sociais, a critério dos ministros, aumenta ainda

mais o extenso rol de ddvidas e incertezas acerca desse processo de

“Reforma do Estado”. Por esse caminho ficam abolidos os eritérios de
planejamento e equalizacBo de servicos sociais essenciais Cujo acesso se
tornard ainda mais desigual. Também a transparéncia desse processo fica

prejudicada e a “iniciativa dos ministros” muito provavelmente serd a de

proteger seus apadrinhados em seus respectivos estados e municipios.

Essas estratégias de “Reforma do Estado” estdo inseridas em um
movimento mais geral em dire¢@io a um suposto setor piblico ndo-estatal
(também chamado de Terceiro Setor) que se responsabilizaria pela
execuglio dos servigos que ndo envolvessem o exercicio do “poder de
Estado”, mas que deveriam ser subsidiados pelo Estado, como é o caso
dos servicos de educagfio, satide, cultura e pesquisa cientifica. Esse
processo, chamado de publicizacéo, na realidade no & uma “criagdo” do
MARE. Ele se inclui em todas as propostas de reforma decorrentes- da’
implementaglio dos chamados Ajustes Estruturais. No entanto, mesmo
naqueles pafses onde jd existia uma certa tradicio na participaciio de
entidades nféio-estatais na prestagio de servicos sociais, esse modelo vem
sendo criticado na medida em que no estd dando conta de compensar a
forte retragio dos respectivos Estados tanto no financiamento como na
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gestdo dos servigos piblicos. O maior exemplo disso é o dos Estados
Unidos, onde amplos setores da populagdio encontram-se marginalizados
. do acesso a servicos sociais basicos, sejam eles estatais ou n#o.

Finalmente, quanto ao contetido mesmo da Proposta de Emenda
. Constitucional, mais de 90% dos seus artigos referem-se aos servidores
- pblicos, responsabilizando-os, na pratica, pelas mazelas do aparelho de
Estado e transformando-os em alvo de um processo dito de flexibilizacdo
~“que vem destruindo, gradualmente, seus direitos enquanto funciondrios.

Conclusdo

Espera-se haver demonstrado a complexidade e profundidade da
5 crise do Estado brasileiro, no plano politico e da governabilidade, que tem
“tafzes histéricas profundas, que em si mesmo sfo um dificil obstdculo ao
"'avango de uma democracia social no pais. Impossibilitado, pela prépria
Tescolha de prioridades e instrumentos que distorceram o sentido das
‘teformas  estruturais no plano do financiamento piiblico e da
descentralizagio e extensdo das polfticas sociais, a resposta do governo
brasileiro consistiu em propor um caminho paralelo, cujo centro seriam as
formas de acdo coletiva ndo estatais, baseadas em parceria com a
sociedade; como forma de superagdo das agdes estatais tradicionais.

Em pafses mais homogéneos, onde a necessidade de politicas
'ec_'i'i's:tributiv_as é menor, a descentralizagdo acompanhada de alguma
ubstitnicio do Estado interventor por um voluntariado constituido em
: mo da defesa de interesses de segmentos populacionais coesos, nio
ver;a alterar radicalmente o quadro social. Entretanto, o agravamento da
rise econdmica e social e o enorme crescimento das taxas de
eSemprego que no cendrio da flexibilizacfo das relages contratuais no
i¢rcido de trabalho, vem assumindo uma natureza estrutural, tornam
rucxal a presenca do Estado, como tnica forma de manter a solidariedade

€ nao esgargar definitivarnente o tecido social.

- Aqui, politicas semelhantes, defendidas como essenciais a
modemlzagao do Estado constituem uwma formula escapista, que n&o
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aponta os problemas principais ou as solugBes que se fazem necessarias a
modernizagiio e viabilizagio econdmico-financeira do Fstado brasileiro.
Mais ainda, escolhe como bode expiatério, o gasto fiscal, € como vildo, o
funcionalismo piiblico, na verdade partes essenciais de qualquer processo
de Reforma Estatal.

Referéncias bibliogréficas

AFONSO, J. R. A questdo tributdria e o financiamento dos diferentes niveis de
governo. S#o Paulo: FUNDAP/IESP, 1992.

BRASIL. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, Subsidios para a Reforma
do Estado. Rio de Janeiro: IPEA/TBAM, 1994, v, 1.5,

CALDERC)N, F., DOS SANTOS, M. Hacia un nuevo orden estatal en América
Latina. Veinte tesis politicas y un corolario, Santiago de Chile: Fondo de
Cultura Econ6mica/CLACSO, 1991,

CAMPQS LEME, H. J. O Federalismo na Constituigdo de 1988; representagio
politica e a distribuigfo de recursos tributdrios. Campinas: UNICAMP. IFCH,
1992. (Dissertagiio, Mestrado em Ciéncia Politica),

COUTO E SILVA, M. M. O processo de endividamento dos estados; problemas
e limites a descentralizagiio e & autonomia. Rio de Janeiro: UFR].
de Economia, 1997. (Dissertagio, Mestrado). .

DAIN, 8. O financiamento das politicas sociais no Brésii; caracteristicas

estruturais e desempenho no perfodo recente.  Economia e Desenvolvimento,
Brasilia, v. 2, n. 4, 1989.

: ‘Reforma tributdria e cidadania. Qs (des)caminhos da revisﬁo-
constitucional. 1998. (Mimeo.).

- Reforma tributdria; um tema em suspenso. 1998a. (Mimeo.)

» TAVARES SOARES, L., CASTILHO, M. R. O financiamento da_ §

Previdénqia Social no contexto de uma nova reforma tributdria
- PREVIDENCIA Social e a revisiio constitucional,
1993, (Pesquisas, v.2).

In: A
Brasilia: MPAS/CEPAL,

et. al.  Reforma Tributdria e federagdo. Sio Paulo: FUNDAP/EL.

UNESP, 1995. (Colegiio Federalismo no Brasil).
O ESTADO que nés queremos. Rio de Janeiro: Espaco e Tempo, 1993,

Instituto -

 Crise econdmica € ajuste social
no Brasil

Wilnés Hﬁﬁr/quel

: A crise econdmica brasileira, em curso desde o inicio dos anos 80
e 'Que perdura por quase duas décadas, tem abalado a conformacio
.coribmica construida nas décadas anteriores, que tinha como eixo basico
‘a2 consolidagdo da industrializagio, assentada na capacidade de
'rifér:véﬁgﬁd ‘e regulaciio do Estado e em condigdes internacionais
Avordveis, particularmente no que se refere 2 disponibilidade de capitais
_xié_:rﬁos. Ao longo desse perfodo, constituiu-se um sistema produtivo
omplexo que apesar de suas limitagdes, bastante claras na auséneia de
“autonomia tecnolégica e de financiamento, mantinha uma extensa rede de
: rél'aé,'Scs' intra e intersetoriais ¢ estimulava positivamente o crescimento
o0s vérios setores de atividade econdmica, inclusive a agricultura, e das
zii*i‘ﬁ__s__régi_(”)_es do pafs, promovendo sua integragdo comercial e produtiva,

O avango econdmico do pés-Segunda Guerra até os anos 70 nao
oi:capaz de reduzir as desigualdades sociais entdo existentes e acabar
om a miséria de uma parcela significativa da populagdo brasileira. Pelo

rofessora do Instituto de Economia e Diretora adjunta do Centro de Estudos Sindicais e de

Economia do Trabalho do TE/UNICAMP.
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contrario, a consolidacfio de nosso capitalismo industrial envolveu a
reproducio e a criagio de novas desigualdades sociais, em termos de
riqueza, renda e condigdes de vida, gestando um perfil de desigualdade
bastante complexo e peculiar, que revela que as camadas sociais
inferiores nfio tiveram um atendimento minimamente satisfatorio de um
conjunto de necessidades basicas (como alimentagiio, energia elétrica,
saneamento bdsico, educagiio, acesso a bens culturais, etc.), enquanto as
camadas superiores puderam usufruir de wm padrfio de vida e consumo
semelhante ao propiciado pelo desenvolvimento capitalista em qualquer
parte do mundo.

Poderernos sempre argumentar que o capitalismo é um sistema
que ndo tem um compromisso intrinseco com o emprego e o atendimento
de necessidades sociais bdsicas do conjunto da populagio, nem com uma
maior igualdade de renda e o desenvolvimento de todos os espagos
regionais e nacionais. Sabemos que apenas em certas circunstincias
histéricas e em determinados espagos nacionais foi possivel conferir uma
face mais humana e igualitdria ao capitalismo, pelo menos em termos de
distribui¢do de renda e de acesso a bens e servigos bésicos. E também que
a concentragio da propriedade e da renda pode nfo ser um processo
inexordvel na consolidagio do capitalismo industrial, como revelam

" algumas experiéncias de industrializagio retardatdria répida, como a da

Coréia do Sul. Mas, para que isso ocorresse, foram necessdrias solugdes
alternativas e mais favordveis para as questBes agrdria, educacional e de
configuragio da estrutura econdmica (Furtado, 1992).

No Brasil,
concentrado em Sdo Paulo, vinha mudando lenta e progressivamente a

estrutura econdmica e social do pais, de modo mais nitido no Centro-Sul:

As condi¢bes de produgfio na agticultura continuavam porém intocadas &

. & maioria da populagfio rural, que constitufa até entiio a maior parte da.

populagio brasileira, permanecia & margem desse avango, em condigdes
precdrias de vida. Nas cidades, em rdpido crescimento, tornava-se
também visivel a reprodugio de populagdes nfo incorporadas aos setores
mais dindmicos, em particular a inddstria de transformagio, e o aumento
das habitacBes precdrias.

o avango industrial até os anos 50, fortemente
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A ipdustrializag@o pesada na segunda metade dos anos 50, alterou
significativamente a estrutura industrial e langou as bases para as
- “transformagdes econdmicas dos vérios setores de atividade e das vdrias
‘regides do pafs e, portanto, acabou fomentando mudangas significativas
na- estrutura sécio-ocupacional. Ela constituiu as bases de uma nova
estrutura social e de um novo espectro de desigualdades de renda e de
‘consumo além de explicitar que grande parte da populacgio, especialmente
em algumas regides, nio se beneficiava do crescimento da renda e dos
" ‘novos bens de consumo disponiveis, nem do acesso 4 educacio e a outros
_servicos piiblicos.

: . Mas foi particularmente no pés-64, quando as altera¢Ses politicas
‘e institucionais favoreceram um certo equacionamento da expansio
'_'capuahsta, que se configurou plenamente o novo perfil de desigualdades
‘sociais e se ampliaram as desigualdades de renda e de consumo. O grau ja
.'tmgldo de desenvolvimento das forgas produtivas permitia antever o
enorme  potencial econdmico criado, mas o elevado dinarnismo
condmico obtido até o final dos anos 70 — em termos de taxas de
_c:réécimento e de capacidade de transformagfo das estruturas econdmicas,
-édr:f;_ niveis mais elevados de produtividade — talvez tenha sido
:"-_éﬁ'fp'rg_e'ndente. Houve um processe de integragdo econdmica de setores,
de regides ¢ de parcelas da populacio que tinham permanecido 4 margem
as “transformagBes econdmicas, facilitado pela ampliacio da infra-
'stfiztura de transporte e de comunicagfes.

" Paraa maijoria da populaciio, coexistiram nesse processo a forte
xpu}sqo do campo e das atividades agricolas, a exclusio de pequenos
gr:cultores dos circuitos modernizados de produgfo, a incorporagio
€omo for{;a de trabalho sob exploragdo direta dos novos capitais,
"ncluswe nas atividades agricolas, nas mais amplas e diversificadas
t1v1dades estatais, ou ainda na prestacfio de servigos para as familias e
nos “intimeros pequenos negécios urbanos, a incorporacic como
' f_'aibalhador autdnomo em atividades variadas, sobretudo no comércio e
03 servicos. Mesmo quando incorporada nas empresas, a maioria dos
rabalhadores ficou sujeita a uma integragio ocupacional e salarial
::Ifé_cét_ia, na medida em que se consolidou um regime salarial predador. A
_concentragio de renda nos anos 60 e 70 fez-se em favor do restrito grupo
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de grandes proprietdrios € empresdrios, de parcelas dos médios e
pequenos proprietdrios e das novas camadas médias, principalmente de
scus segmentos superiores, € contra as camadas populares,
crescentemente assalariadas. Os grupos médios, que se expandiram nos
anos 70, constitufram a base da ampliacio do consumo de bens durdveis,
em especial os de maior valor absoluto, favorecidos ainda pelo
estabelecimento e pela expansdo do sistema de crédito, inclusive para a
moradia. O aurnento, ainda que mais restrito, da disponibilidade de bens
durdveis de consumo até mesmo entre as classes populares nos anos 70,
especialmente no meio urbano, parece estar associado 4 forga do crédito e
da propaganda, a diminui¢fio de seus precos relativos, ao prolongamento
de sua vida atil e ao forte crescimento do nivel de emprego,
possibilitando o aumento do niimero de ocupados por familia e da renda
familiar.

A presenca de fortes desigualdades sociais, com uma elevada
incidéncia de pobreza, tornou-se uma questio nacional, ainda que tenham
persistido contrastes econdmicos e sociais entre as regides do pafs. A
integragdo e o desenvolvimento econdmicos de regifes mais atrasadas,
inclusive com uma desconcentragfio industrial nos anos 70, nio levou
necessariamente a uma melhora equivalente das condigbes de vida dos

segmentos urbanos e rurais inferiores, reproduzindo nestas dreas o mesmo
padrio geral de desigualdades e de miséria. De toda forma, Sio Paulo — -
com base em novos segmentos de proprietirios e de assalariados ou

autdbnomos de classe média, um proletariado industrial de grande
empresa, e um complexo e diferenciado segmento urbano de outros

ocupados manuais, além de miserdveis e propriamente excluidos, bastante
visfveis entre os moradores de rua, para ndo falar de seus pobres no.

N

campo em meio
exemplo tipico e mais acabado da nossa “desigualdade moderna” e de que

0 avanco econdmico ndo sxgmfxca necessarlamente 0 resgate da pObI‘GZE}. c

. amelhoria do perfil de distribuigio de renda.”

2 Ao contrdrio de muitas andlises correntes, dado o estigio de desenvolvimento alcangado,
dificilmente poderfamos desvincular no caso do Brasil a questiic das desigualdades — em particular as

de renda ~- do preblema da pobreza, reduzindo este problema e sua solugfio ac crescimento
ccondmico. Em termos da distribuicio de renda € ficil verificar pelos indicadores disponiveis, que -

enquanto a renda média per capita do Brasil € bastante superior & de paises como fudia ¢ Bangladesh
a renda média dos 20% mais pobres € apenas ligeiramente superior.

a agricultura mais moderna do pais — tornou-se o
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E certo que as rdpidas transformagBes e o elevado dinamismo
" econbmico, ao gerarem amplas e novas oportunidades de trabalho, de
" investimento e de negécio (especialmente no meio urbano) e possibilitar
" assim uma forte mobilidade ascendente, encobriram o alto custo social da
o consolidagio e expansio de nosso capitalismo industrial, produzindo uma
- ¢erta acomodagio das tensGes e dos efeitos sociais adversos da acelerada
‘modernizacio da agricultura (feita sem alteragio da domindncia da
grande propriedade), da wurbanizagdo desenfreada e da propria
concentragio de renda. Nesse processo de acomodacio, foram
- secundados pela expansdo das fronteiras agricolas, pela alta mobilidade
'éspacial da populagdo (em particular os deslocamentos inter-regionais), e
‘pela propria expansdio da politica social, que, embora tardia e limitada,
aumentou a disponibilidade de emprego, beneficios, bens e servigos
~ piiblicos.

: Encobriram também a complexidade do quadro de desigualdade
‘social que foi se gestando. E certo que se configurou uma situacio de
'b'dlarizagﬁo social entre riqueza e pobreza, um verdadeiro abismo entre
uma minoria de ricos € uma vasta parcela de pobres. Mas também, até
ondeas informacBes permitem verificar, as camadas médias que se
xpanciiram' nesse processo seriam muito desiguais em termos de insercio
ocupacmml acesso a propriedade, rendimento e escolaridade, e mesmo
termos de utilizag@o de servigos sociais piiblicos. Uma fracio delas
f(_éomo_ diretores ¢ gerentes, notadamente das grandes empresas, altos
funciondrios pablicos, profissionais liberais articulados as camadas de
aior renda) puderam obter altos niveis de renda e padrdes de consumo
:-at'é- i’rié's'r'no préoximos aos de ricos proprietdrios e empresarios. Mas uma
boa parcela delas tinha niveis de renda semelhantes aos de segmentos
. sﬁperiores das camadas manuais urbanas, e muitas vezes a sustentagio de
rpadrio de consumo mais elevado era obtida com a ocupagio de pelo
ého's' dois membros da familia, em geral o chefe ¢ o cOnjuge. Pensamos
ui-ndo apenas nos incontdveis ocupados nas tarefas rotineiras de
'escr;torm mas também em professores de 1° Grau, enfermeiros,
:v:endedore:_s, bancdrios, e mesmo médicos, advogados e engenheiros —
.'pfb_fissées que foram passando paulatinamente por um processo de
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massificagdo e desqualificagio. Expandiu-se também uma camada
expressiva de pequenos e médios proprietdrios urbanos e rurais, havendo
uma parcela significativa deles com padrfio de consumo e rendas altos,
muitas vezes articulados por lagos pessoais e familiares a profissionais de
alta classe média. A massa de trabalhadores manuais, por sua vez,
comportava tambérm inser¢des muito diferenciadas, unidos talvez na baixa
escolaridade, na baixa renda nas expectativas de consumo e na exposigio
a televisio. Os operdrios de maior qualificagfio das grandes empresas e 0s
prestadores de servicos para as camadas de maior renda puderam
diferenciar seus rendimentos, e talvez se articulassem por lagos familiares
com as fragdes baixas das camadas médias. Os trabalhadores agricolas
ndo qualificados e os pequenos agricultores pobres continuaram
ocupando as mais baixas posi¢Bes sociais.

A importdncia expressiva de ocupagfes gerada direta e
indiretamente pelas familias de maior renda, particularmente nos servigos
e nas grandes cidades, pode ter operado como um mecanismo estrutural
de acomodagdo social. Ou seja, a ocupagio e a renda de uma parte

expressiva das camadas populares, bastante nitida nos servicos pessoais e -
domiciliares, ¢ mesmo das préprias camadas superiores, depende da '-
demanda e de diferentes tipos de vazamento de renda das camadas de-
maior poder aquisitivo. Possivelmente, esses trabalthadores das camadas
populares sabem que suas ocupagdes e rendas (inclusive rendas adicionais’

de todo tipo, como gorjetas, extras, pequenos pagamentos adicionais,

diferentes formas de auxilio, presentes,

provivel que a “triste coincidéncia” entre

~consolidagio da urbanizagiio e difusdo dos meios de comunicagdo de
massa, em especial da televisio, tenha contribuido para a operacio desses

mecanismos.

doagdes de roupas e
eletrodomésticos, etc.) dependem “deles” e de quanto “eles vio bem”, e
qualquer atitude sua “fora da lei” poderia ser um risco de desemprego e
teria contra si a policia e a Justica para aplacar suas “veleidades”. B
regime autoritério,”'
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A crise econdmica e sua gesto

e Nio hd duvida que a crise econdmica contemporinea assumiu
* progressivamente nitidos contornos estruturais, envelvendo a necessidade
de alteractes do proprio Estado, das relagdes Estado/economia, da
organizagdo e composiciio do capital, das relagdes capital/trabalho, das
relagBes com a economia internacional, que foram se configurando de
“forma lenta e sob crescente domindncia politico-ideoldgica conservadora.
“Ela ocorre num momento marcado por mudancgas profundas e adversas no
‘4mbito internacional, em que as opgdes feitas quanto a expansido
“capitalista ¢ seu financiamento no passado e ao seu equacionamento
‘desde os anos 80 tornaram o pals bastante frdgil, reatualizando e
“condensando os problemas de dependéncia tecnolégica e financeira da
“economia brasileira.
© 7 Nos anos 80, diante do fracasso da tentativa de organizar uma
ova trajetoria de expanséo capitalista com o II PND e desencadeada a
_crise’ de endividamento externo, o pafs ajustou-se passivamente 3s
_:-"e';_')'('igéncias dos credores internacionais. A crenca de que o dinamismo
'x'p'_c')rtador (isto &, principalmente das grandes empresas) fosse a nova
fonte, ou pelo menos o estopim de uma expans3o mais prolongada,
evelou ‘se problemdtica numa economia de dimensdo continental, com
mplo mercado interno, bases frigeis de competitividade e com uma
arucular insergdo internacional. Mesmo porque a restrigio cambial (e
ortanto. a. necessidade de obter saldos comerciais positivos), num
ontexto’ ‘de baixos investimentos produtivos, operou como uma restrigio
a0 'crescxmento econdmico. Frente aos imperativos da transigdo politica
-:co_ng_ga__rvadora, as reformas econdmicas propugnadas pelos setores
_r(:)gife'_:ss_is'taéf desde o inicio da década foram abandonadas. O Estado
ornou-se garantidor — e refém — dos interesses do sisterna financeiro
nternacional, e, internamente, das grandes empresas e bancos, o que
luziu & sua crescente debilitagdo financeira ~ com o estreitamento do
aio. de manobra da politica macroecondmica e, por consegiiéncia, da
olitlca socml e & perda progressiva de confianca na moeda nacional.
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Com a austncia de uma depressio econdmica e de uma
hiperinflacio e garantidas a protecdo face A concorréncia externa
(inclusive pela politica cambial ativa} e a rentabilidade corrente
(operacional e sobretudo financeira), nfio se observou nenhum movimento
mais significativo de reestruturagiio empresarial, de quebra de empresas e
de mudangas patrimoniais nos anos 80. A estrutura produtiva brasileira
permaneceu relativamente estdvel, ainda que numa situacio cada vez mais
distinta daquela observada em alguns paises que passaram por um
reordenamento  técnico-produtivo  ou  por um  processo  de
desindustrializacio.

Nos anos 90, no entanto, presenciamos importantes mudangas na
estrutura produtiva do pafs, em particular na indiistria, com alteracdes de
posigdo dos grandes capitais nacionais e de suas relacGes com os capitais
externos. A reestruturagio produtiva e do préprio Estado em curso é
indicativa dos rumos que o novo “pacto liberal-conservador” deseja
imprimir ao pafs apds a detrota das forcas progressistas em 1989, e ocorre
nos marcos de uma politica econdmica que se direcionou no sentido da
dominfncia e do refor¢o das regras do chamado ajuste neoliberal.”

A partir de um diagnostico do esgotamento da industrializacio
altamente protegida e subsidiada pelo Estado e de seus efeitos adversos
sobre a eficiéneia e a competitividade do sistema produtivo e o
comportamento dos pregos, a nova politica econdmica, inaugurada com a
vitéria conservadora de 1989 e posta em prética plenamente no governo
FHC, passou a ter como orientacfio geral o reordenamento da economia
brasileira no sentido de sua “modernizagiio e reinsercio num mundo

3 Nos anos 90, as regras de ajuste dos paises periféricos, face a queda da taxa de juros norte- . -

americana, & liberalizagio dos mercados de dinheiro e de capital e a liquidez internacienal coni
migragSes de capitais especulativos para os paises ditos emergentes, alteraram-se em parte em refagio

agnelas adotadas nos anos 80, que eram norteadas pela geragfio de superdvits comereiais para. o...

pagamento da divida externa. Vigoravam entfio a desvalorizaghio cambial, a desregulagio dos
mercados, com abertura comercial € financeira, e a deflagio permanente, centrada no ajuste fiscal
(Tavares, 1994). No novo contexto, como observou Tavares (1997), “os pafses da periferia sfio
obrigados a inverter sua politica cambial e a aceitar a absorgfio de recursos externos de curto prazo,
com altas taxas de arbitragem em délar, em resposta ao excesso de liquidez que se esparrama pelo
mande.” O ajuste continvaria assim por meio da sobrevalorizagiio cambial, do sucateamento do
Estado e do deslocamento dos concomentes, esperando-se agora da América Latina déficits
comerciais crescentes com os Estados Unidos e transferéncias patrimoniais prefesenciais para os
capitais norte-americanos (Tavares, [994).
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g}obalizado”, sustentada nos eixos bdsicos da estabilizacdo, da abertura
comercial e financeira e da privatizagdo de empresas e de servigos
piiblicos.

Favorecida, ¢ ao mesmo tempo estimuladora da entrada de
capitais externos de curto prazo, essa politica econdmica orientou uma
particular modernizagio das grandes empresas industriais, cujas bases
foram lancadas no infcio da década, num ambiente de rdpida e
indiscriminada abertura comercial ¢ de recessio, e na auséncia de uma
politica ordenadora da reestruturagfo industrial. Ela foi aprofundada a
- partir de 1994 com o Plano Real, que envolveu a aceleragdo brusca da
- abertura, a sobrevalorizacfio da taxa de clmbio e o aumento das ja
.+ elevadas taxas de juros internos. As empresas passaram por um processo
e racionalizagio com a busca constante de redugdo de custos
. microecondmicos, por meio de mecanismos como o aumento da
importagio de bens finais, insumos, partes ¢ componentes; a focalizaco
" de atividades e a diferenciaciio de produtos para nichos de mercado mais
: rentdveis; a terceirizacio de parte da producfio e dos servigos de apoio,
“com a subcontratagio de pequenas empresas e auténomos; € alteragdes
- organizacionais, com o enxugamento de niveis hierdrquicos.

. Mas, no que se refere a estrutura industrial, essa modernizagao
“das empresas acarretou uma diminuigdo das relagBes intra e intersetoriais,
‘com uma desestruturacdo parcial de vérios ramos industriais e um
“comprometimento das atividades mais complexas e¢ de maior valor
~agregado; um aumento rdpido do coeficiente de importagSes da inddstria,
com a ampliagio generalizada de déficits comerciais dos vérios ramos
industriais; e, finalmente, um acréscimo da desnacionalizacio da estrutura
~produtiva local, a partir de associagdes, fusSes e compras de empresas
“nacionais, inclusive estatais, possibilitadas por privatizagdes wmuito
atraentes, em particular no caso das riquezas minerais e dos sisternas
elétricos e de telecomunicacdes. Nesse processo, teriam ocorrido uma
fedugﬁo no valor agregado nas principais e mais coroplexas cadeias
~produtivas, sobretudo nos bens de consumo durdveis e nos bens de capital
‘(e em estagio mais avangado nos setores automotivo e eletrdnico); uma
: substituigﬁo de parcela da produgio doméstica de bens finais por
importados em setores como téxtil e confecgdes, calgados, alimentos
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industrializados ¢ méquinas e equipamentos; ¢ a supressio de alguns
ramos em setores como a quimica e a petroquimica, componentes ¢ bens
de capital.

Ainda que essa modernizagio das empresas possa ter trazido uma
melhora de qualidade e uma queda de precos relativos de alguns bens
finais, seus efeitos na base industrial do pafs parecem ter sido assim
predominantemente regressivos. Como observou Coutinho (1997):

Um rdpido batango dos efeitos desse processo sobre a produgio industrial
mostra uma tendéncia & desindustrializagiio que avanca em trés dimensdes:
(1) redugdio do valor agregado no pafs em todas as cadeias industriais
complexas, em que parte crescente da produglo dos componentes, pecas e
matérias-primas ¢ substituida por importados. Na inddstria automobilistica
o “indice de nacionaliza¢io” dos produtos vem caindo velozmente (ia
estaria em 85%, a caminho de 70%). No setor eletroeletrnico o pesos dos
insumos importados subiu para mais de 50% (alcangando em alguns
produtos percentuais ao redor de 70%); (2) perda de espagos da oferta
doméstica de bens finais pela ocupagio de parte do mercado por produtos
importados. Com efeito, parcela crescente da oferta de méguinas e
equipamentos, bens eletrdnicos e de informdtica, produtos quimicos,
plasticos, farmac@utica, bebidas, téxteis, vestudrio, borracha,
eletrodomésticos leves, brinquedos, produtos gréficos, vem sendo suprida
via importagBes; (3) finalmente, em muitos casos a produgfo no Brasil foi
simplesmente suprimida e substituida por importagdes, ainda que a escala
do nosso mercado permitisse producio eficiente. E o caso de muitos
segmentos de bens de capital, informdtica e telecomunicaces, eletrdnicos
de consumo, componentes, autopegas, virias especialidades na drea
quimica e farmac€utica.

A construgdo de um sistema industrial mais competitivo e que

permitisse ganhos sisterndticos de competitividade tornou-se dessa forma
mais complexa e remota, mesmo porque ndo houve uma inovagio
incorporada no conjunto preservado de cadeias produtivas relevantes, .

sendo fortemente comprometidos os setores de
eletroeletrbnicos e de bens de capital, que poderiam ser a base para un
desenvolvimento tecnolégico futuro. Além disso, permaneceram o atraso

dos investimentos e a deterioragdo da infra-estrutura econdmica e a’

regressiio do sistema de financiamento doméstico de longo prazo,
elementos considerados relevantes para um aumento da competitividade
sistémica.

componentes.
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No Ambito macroecondmice, a nova politica econdmica conduziu
rapidamente 2 um novo desajuste nas contas externas, refletido no déficit
de transagdes correntes, financiado pela entrada de capitais de curto prazo
g por novo endividamento externo. Até 1994, esse déficit ainda era baixo,
- por causa dos superdvits existentes na balanga comercial, mas foi
_._'-'.-amphado pela sobrevalorizagio do cAmbio a partir do Plano Real. As
importagBes cresceram rapidamente e as exportagdes nio tiveram um bom
-'desempenho reaparecendo  déficits comerciais -~ de uma posigho
' superawtdua de US$13,3 bilhdes em 1993 passou-se a um déficit de
1 US$3,4 bilhdes em 1995. Ocorreu ainda um aumento dos gastos na conta
"'de servigos, especialmente com juros, viagens internacionais e transporte,
8 'alem do expressivo crescimento de remessas de lucros a partir de 1996.

A contrapartida da crescente fragilidade das contas externas foi a
amphagao do desequilibrio financeiro do setor piblico. A necessidade de
manter e de aumentar as altas taxas de juros internos elevou muito o
“endividamento federal e os custos de sua rolagem, transformando a
_-"'déspesa com juros no principal componente do déficit publico federal, e
aprofundou os problemas financeiros também nas demais esferas de
govemo Mesmo com a ampliagio da carga tributdria, tornaram-se
exp11c1tos os limites & capacidade de ampliar, e até mesmo manter, gastos
correntes e investimentos piblicos. Por sua vez, as privatizagSes, de
potenczal limitado no tempo, ndio parecem garantir nem mesmo uma
redugao significativa do estoque crescente de divida piiblica.

" Esse quadro repds a ameaca de ocorréncia de uma crise cambial,
nda’ mais acentuada num cendrio internacional de volatilidade e
mstabxhdade das massas financeiras. Mesmo que ela nfo chegue a se
C cretizar, permanecem problemas econdmicos fundamentais, muitos
del_es criados ou acentuados pela atual gestdo econdmica. Em relagio ao
créééiménto, como observou Tavares (1997):

. As résfriéﬁes externas do balango de pagamentos ¢ as dificuidades de
financiamento interno além de implicar resirigBes de curto prazo a0
*crescimento da atividade econdmica correnté geram problemas estruturais
-“para o desenvolvimento de longo prazo,

Frente & ripida deterioraciio das contas externas, as restrigdes
1mpostas ao crescimento corrente manifestaram-se desde o segundo
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semestre de 1995, recolocando-se a partir daf a constante precariedade da
manutengio de altos niveis de atividade econdmica. Apés a forte recessio
dos trés anos iniciais da década, o nivel de produgio havia se recuperado
de forma expressiva entre 1993 e 1995 com a notével ampliagio do
consumo, mas a taxa global de investimento manteve-se baixa. O
significativo aumento do produto industrial, notadamente em 1993 e
1994, concentrou-se nos segmentos de bens durdveis de consumo, sendo
muito pequeno nos bens intermedidrios e de capital. Com o recurso a
importacdo, os efeitos dinamizadores da expansio do consumo nacional
de bens durdveis e ndo-durdveis sobre a produciio nacional e os
investimentos foram parcialmente drenados para o exterior.

Quais foram os impactos que a crise econdmica que se explicita
no inicio dos anos 80 e seu enfrentamento tiveram sobre a situacdo
ocupacional e o perfil de renda no pais? Foi possivel equacionar a
deterioragio dessa situacdo, ou pelo menos impedir seu agravamento? Por
meio de quais mecanismos?*

Os anos 80

Mesmo na auséncia de reordenamentos mais significativos da
base produtiva do pafs, a ruptura do dinamismo econdmico na década de
80 foi suficiente para limitar a geracdo de empregos assalariados
estruturados nas atividades nfio-agricolas, especialmente na inddstria de
transformacio, e de oportunidades de mobilidade social ascendente, As
ocupacbes em atividades nRo-agricolas ainda awmentaram num ritmo
expressivo, continuando a crescer sua importdncia relativa na ocupagfo
do pais, mas houve uma nitida deterioragdo da inser¢io ocupacional

nestas - atividades. Além disso, embora o desemprego ndo  tenha-

permanecido muito alto ao longo dessa década, é bom lembrar que sua
taxa ainda permaneceu relativamente elevada, e que sua manifestaciio

4 A andlise a seguir baseia-se em pesquisas realizadas pele CESIT sobre mercade de trabalhe e
distribuic@io de renda. As observacdies sobre os anos 90 estdo apoiadas em informacdes da primeira
metade da década.

Crise econdmica e ajuste social no Brasil 85

passou a configurar um problema de verdadeira exclusdo ocupacional de
segmentos populacionais até entdo incorporados ao trabatho assalariado

nas empresas.

A estagnacio e a instabilidade econdmicas dos anos 80 afetaram
negativamente o nicleo do assalariamento com maior estruturago, quer
pela perda de dinamismo de seu crescimento nas empresas industriais
(havendo indicios de um aumento da dispersdo salarial, com queda dos
saldrios dos trabalhadores na producfio, principalmente dos nio
qualificados), quer pelo seu aumento nas atividades pdblicas, mas com a
diminuicio dos saldrios (sendo possivel que também no servigo piblico
tenha ocorrido um aumento da disperso de remuneragdes, com 0

" alargamento da base de baixos saldrios). Assim, na inddstria de
' transformaciio o desemprego ndo se manteve forte, mas o emprego
estruturado estagnou e os saldrios tenderam a diminuir, . principalmente
dos trabalhadores de menor qualificagdo; o emprego nas atividades

_piblicas aumenton bastante, mas os saldrios também diminuiram; nas
- atividades bancdrias, iniciou-se um processo de enxugamento do
S 'emprego; e em outras atividades comerciais e de servicos, também nio foi
" satisfatério o desempenho do emprego assalariado estruturado.

Foi rompido, assim, o equilibrio verificado até os anos 70 entre

ocupagfio em atividades estruturadas e ndo-estruturadas, possibilitado
'_--pélo dinamismo do processo de expansdo industrial. Nos anos 80 cresceu
“'muito mais um conjunto variado de ocupagBes urbanas, sobretudo no
" coméreio e em varios segmentos dos servigos, e na forma de atividade
- ‘antbnoma e principalmente de assalariamento sem vinculo, em micro e
[ﬁ_éqtienas empresas e pequenos negécios ou diretamente para as farnilias.
Esse crescimento esteve associado 2 prépria redugdo relativa de

oportunidades de emprego assalariado em atividades estruturadas,
principalmente fora do servigo publico e durante a recessdo do inicio da
“década, mas deve ter sido induzido também pela continuidade da

~urbanizagfio, com o aumento do nidmero e do tamanho das cidades e do

“adensamento da rede urbana, assim como pela concentracdo de renda, que

" estimularam a ampliagio e a diferenciagfio do coméreio e dos servigos e a
- proliferagdo de pequenos negdcios.
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Essa forma de acomodagf@o ocupacional deve ter envolvido uma
ampliagio das disputas pelas oportunidades criadas nesse conjunto
variado de atividades urbanas. Nas dreas de menor dinamismo ou com
menor nivel de renda urbana ou com alta concentragiio de populagio
pobre, estruturalmente desfavordveis & obtengdio de um nivel de renda
adequado nessas atividades, essa ampliacio deve ter contribufdo para uma
queda do nivel de rendimento da maioria dos af ocupados. J4 nas
atividades mais diferenciadas ou articuladas as camadas ricas, cuja renda
cresceu bastante na década, os rendimentos parecem ter ido melhor,
principalmente no caso daqueles que se inseriram como empregadores e
autdnomos. Trata-se provavelmente de uma rede de pequenos e de médios
negécios em diversas atividades, tais como lojas e confecgdes de roupas,
calgados, acessérios e jdias, méveis e utensilios domésticos, artigos de
cama, mesa ¢ banho diferenciados, restaurantes, panificadoras e
mercearias, hotéis, resorts e spas de alto padriio, arquitetos, designers,
decoradores, paisagistas, terapeutas de vdrios tipos, médicos, dentistas,
segurang¢as, manobristas, chefs de cozinha, entre outros.

Nesse contexto ocupacional e com uma aceleracio inflaciondria
recorrente, houve uma deterioragio da distribuicio das rendas pessoal e
familiar, com um aumento de seu grau de concentracdo. E bom lembrar

que nem todos perderam nesse processo redistributivo nos anos 80. A

maioria dos ocupados e das familias, principalmente os mais pobres, teve
reducBes absolutas de seu nivel de renda, e esta queda favorecen um
aumento da incidéncia da pobreza. Mas uma parte relativamente pequena
dos ocupados e das famflias (20% no caso dos ocupados nédo-agricolas e
30% do total de familias) continuou ampliando seus niveis de rendas,
principalmente na cdpula da pirdmide distributiva. A camada de ricos
afastou-se ainda mais do restante da populagiio, em especial dos 40 a 50%
mais pobres. E notdvel nessa década o aumento da participaclio de

assalariados em atividades estruturadas da inddstria de transformago; na -

administragfio piblica e nos servigos sociais entre os 50% (e mesmo entre
0s 20%) ocupados niio-agricolas mais pobres. Parece ter ocorrido dessa
forma uma redistribuiciio de renda contrria & massa de assalariados
manuais, inclusive daqueles ocupados na inddstria de transformacao, e
também a alguns segmentos médios, como os servidores piiblicos, e em
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favor dos grupos médios superiores e dos mais ricos. M.as também no
interior desses iltimos segmentos parece fer ocorrido processos
redistributivos: nas atividades n@o-agricolas foi notdvel a queda de
participagilo de empregados de altos saldrios, especialmente na inddstria
de transformacio e nas atividades piblicas, e 0 aumento de empregadores
e principalmente de autdnomos, em particular nas atividades de comeércio

¢ de virios segmentos dos servigos.

Vale a pena refletir um pouco mais sobre os mecanismos que
possibilitaram que o quadro ocupacional e de rendas nas atividades nio-
. agricolas nfio se deteriorasse ainda mais nos anos 80. Sem a pretensio de
- esgotd-los ou de hierarquizar sua importincia, podemos destacar o

seguintes elementos:

a) Em relagdo ao crescimento da PEA urbana, virios fatores contaram
~ pata que ele fosse um pouco mais lento, contribuindo para o
- arrefecimento da pressao populacional sobre o espago ocupacional nio-
agricola. O &xodo rural, embora de dimenszo absoluta ainda significativa,
~ diminuiu em relacfio ao observado nas décadas de 60 e 70. Contou-se para
isso com um comportamento ainda relativamente favordvel da ocupagio
“agricola, que nfo diminuiu muito em termos absolutos, além de uma
: provavel redugio da atratividade exercida pelo meio urbano.

Esse comportamento da ocupagiio agricola na década de 80 esteve
s assoclado a um melhor desempenho da agricultura em relago a industria;
_'-'a uma expansio da fronteira dos cerrados; As possibilidades de reativagio
< parcial dos pequenos estabelecimentos familiares no Nordeste e Norte de
'Minas Gerais apés a seca no inicio da década; ao arrefecamegto da
modernizagiio baseada na mator utilizagdo de tratores, delfengvos e
- fertilizantes na primeira metade da década; e & prdpria dim;nmci'ﬁo da
.'.'ex;aulsz'io em dreas altamente expulsoras nos anos 70, como o Parand.

“Na segunda metade da década, no entanto, ja se observou uma
o quech mais forte da ocupagiio agricola, havendo sinais de que o aumento
“da mecanizagio dos tratos e da colheita e da quimificacéo das capmzis
~além do maior peso das culturas de maior nivel tecnoldgico na evolugdo
““da 4rea cultivada, estariam reduzindo drasticamente a demanda de forga
de trabalho nas culturas agricolas. Além disso, mesmo a permanéncia da
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residéncia no meio rural significou uma crescente insergdo em atividades
nzo diretamente agricolas — a PEA com domicilio rural e em atividades
n#o-agricolas passou de aproximadamente 20% em 1980 para 32% em
1990. Ou seja, pode-se observar um fendmeno de crescente pressio sobre
0 espago ocupacional ndo-agricola a partir do domicilio rural.

Houve também um aumento mais lento da entrada de mulheres na
atividade econdmica nos anos 80, além de uma queda na taxa de
participagéo masculina. Da mesma forma que a reducio do &xodo rural
ndo € necessariamente um indicativo da melhoria das condigfes de vida
no campo, a menor participacio de homens e de mulheres na atividade
econdmica, ainda que possa diminuir a pressio sobre o espago
ocupacional, pode estar associada também & sua prépria deterioracio.

b) Quanto & geragfio de ocupagdes e ao seu perfil, devemos lembrar
inicialmente que, apesar da estagnacfio econdmica no saldo da década de
80, ndo houve uma queda mais acentuada e sistemiatica do nivel de
atividade econdmica como em seus anos iniciais, a qual poderia trazer
alteragbes malis significativas no nivel e na estrutura ocupacional. O
reaquecimento da atividade econdmica a partir do segundo semestre de
1984 manteve-se firme até o final de 1986, possibilitando a recomposicio
& 0 crescimento do nivel de emprego, inclusive nas atividades organizadas

empresarialmente. Esse comportamento foi mais importante no caso da

inddstria de transformagdo concentrada em Sio Paulo, que havia passado
por uma brusca retragio do nivel absoluto de produgdo e de emprego no
inicio da década.

A queda do emprego industrial foi muito forte nesse perfodo (na
Regido Metropolitana de S&o Paulo, seu nivel em 1983 voltou a ser o
mesmo de 1973) e resultou num rdpido crescimento do desemprego nas
metropoles, levando muitos analistas a prever que seria necessdrio um
longo perfodo de tempo para a recuperacfio do nivel de emprego,

- aumentando - muito  as tensdes sociais nessas dreas. Mesmo porque

esperava-se a continuidade do forte crescimento populacional nas
metrépoles e a auséneia de crescimento da economia num horizonte de
tempo e num ritmo razodveis. Imaginava-se também a possibilidade de
reestruturagdo do aparelho produtivo, que levaria a uma destrui¢io
definitiva e nfio apenas tempordria de muitos postos de trabalho.
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O nivel de emprego na inddstria de transformagio, no entanto,
recuperou-se de forma rdpida, especialmente em S&o Paulo, e ndo houve
alteracGes mais profundas na base industrial do paifs na década de 80,
como um movimento de desindustrializagiio ou de introdugfio rdpida e
ampla de inovages técnicas e organizacionais, que pudessem levar a um
enxugamento significativo do emprego. Ocorreram apenas alguns
investimentos em modernizagdo das atividades exportadoras e algumas
e alteracBes na estrutura organizacional das grandes empresas. Em outros
. getores também ndo se observou nenhum movimento mais substantivo de
- reestruturagfo, ainda que tenha side notavel o inicio do processo de

. informatizagio na drea bancdria. Isso contribuiu para que as alteragdes na
“estrutura ocupacional nfo fossem maiores e para que as taxas de
desemprego permanecessem relativamente baixas nos grandes centros

' irbanos na segunda metade da década de 80.

¢) Do ponto de vista espacial, contamos com um pais de dimensdo
~‘continental e com uma economia integrada, mas com evidentes diferencas
‘espaciais de estrutura produtiva e vidrias possibilidades localizadas de
“dinamismo econdmico. Em termos regionais, as regides Norte, Centro-
 Oeste e Nordeste aumentaram ligeiramente sua importéncia na ocupagio
n#o-agricola do pafs nos anos 80, enquanto a regido Sul praticamente se
“manteve no mesmo patamar, e a Sudeste, inclusive SZo Paulo, perdeu

. As 4reas com maior peso da inddstria e dos setores de bens
__pesados — particularmente a regifio Sudeste e o estado de Séo Paulo (em
‘especial a Regifio Metropolitana de Sio Paulo) — sofreram relativamente
_‘mais os efeitos negativos da crise na inddstria, afetando seu dinamismo na
:gér'égﬁo de empregos, principalmente nessas atividades. Em outras dreas e
regides do pafs, no entanto, ainda ocorreu a maturago de investimentos
= pubhcos realizados entre 1975 e 1985, impulsionando o crescimento de
um conjunto de atividades econdmicas e da ocupagio.

L " De fato, entre 1970 e 1985, os dados indicam uma
~desconcentragio regional da produgio econdmica, sobretudo da
industrial, que teve como centro a Regifio Metropolitana de Séo Paulo e
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que vinha provocando uma séric de transformagdes na estrutura
econdmica das demais regides do pafs, além de impulsionar o crescimento
¢ a diversificacio da ocupacfo. Essa desconcentracio esteve associada
basicamente ao processo de consolidagdo do mercado nacional, A
expansdo das fronteiras agricolas, & intensificacio da urbanizacio das
regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, as politicas de desenvolvimento
regional e aos incentivos e investimentos do II PND. Nos anos 80, porém,
os dados regionalizados de producfo industrial estariam indicando, mais
que uma desconcentragio efetiva apoiada no crescimento dos
investimentos, um “efeito de composi¢io” dos efeitos espaciais
diferenciados da crise econdmica, ou seja, S3o Paulo teve um
arrefecimento maior de seu crescimento do que as demais regides do pais.
Mesmo assim, esse movimento é significativo do ponte de vista da
geracio de empregos, na medida em que outras dreas do pais puderam
compensar em alguma medida o arrefecimento do emprego,
principalmente na indistria em Sao Paulo.

d) Mas ndo foram apenas os efeitos espacialmente diferenciados da crise
econdmica sobre a inddstria. O dinamismo da agricultura em geral, e em
particular em algumas dreas de fronteira como os cerrados, induziram um
dinamismo urbano, levando a expansio de vérias atividades de comércio,
de servigos piblicos e privados, e mesmo de agroindistrias. Isso ocorren
também em 4reas do estado de Sdo Paulo, bastando lembrar que foi
conferido o status de Califérnia brasileira 4 regifo de Ribeirdo Preto.

A propria continuidade do crescimento urbano por todo o

territdrio, com o aumento expressivo da populagfio em pequenas e médias

cidades, principalmente nas regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste, ¢
ainda em algumas metrépoles, particularmente do Nordeste e do Sul;.
gerow novas demandas por bens e servicos, favorecendo assim ' a
~ ampliacfio de atividades e ocupagBes no comércio, em VArios servigos e

mesmo nas inddstrias leves de &mbito local. E foram justamente o
coméreio e alguns segmentos dos servigos (como sociais, administrativos,

reparaciio e conservago, alojamento e alimentagfo, técnicos e auxiliares.
da atividade econbmica, diversdes) que responderam pela maior parte do:

crescimento da ocupagéo nio-agricola nos anos 80,
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E expressivo que as 4reas metropolitanas, apesar de seu menor
- ritmo de crescimento populacional ¢ da queda de seu peso na ocupagio
© durante a recessiio do inicio da década, tenham conseguido manter sua
~ jmportincia na ocupagao ndo-agricola das respectivas regides ao final da
" década, chegando até mesmo a aumentd-la no caso de Porto Alegre e de
Curitiba. Isso denota que o tamanho dessas dreas e o estilo de vida nelas
d_ominante ¢ favorecedor do crescimento de um conjunto diversificado de
_ atividades comerciais e de servigos.
'_.j’-e)' 0 comportamento econdmico diferenciado das regifes deve ter
- favorecido a sensivel reduc@o dos fluxos migratérios inter-regionais na
“década de 80. Em geral, a populagfio rural migrante, particularmente no
N@)rdeste, tendeu a ser absorvida na prépria regifo de origem, ampliando
4 ‘migracdo intra-regional para as metrépoles regionais e as pequenas e
iﬁédias cidades. Observou-se uma expressiva queda da imigracéio para o
estado de Sdo Paulo, sobretudo para a Regifio Metropolitana de Sio
P’a_iﬁlo, e da safda da regifio Nordeste, excluindo o Maranhfo. A brusca
desaceleragio do crescimento em S#io Paulo no inicio da década,
eép_ecialmente na drea metropolitana, deve ter debilitado sua capacidade
de absorczio de migrantes e afetado também os fluxos de safda. Diante das
'nje'ﬁt)res perspectivas de emprego, a redugdo de entradas pode ter
ctiﬁ_t_ribufdo para uma menor pressio sobre seu espaco ocupacional, o que
deve ter ajudado a aliviar progressivamente a situagio de desemprego
nessa drea. Essa menor pressio em Sio Paulo, no entanto, nio significou
ng;éési_s'ariamente que a populagdo tenha sido absorvida adequadamente
esta drea, e nem que isso tenha ocorrido nas demais regides do pafs.

1y A5prépria concentragio de renda ocorrida na década, num contexto em
que- a renda média urbana ainda cresceu, pode ter estimulado a
diferenciagio do comércio e dos servigos, inclusive a proliferagdo de
pequenos. negdeios, contribuindo para a ampliagdo de uma série de
.ocu_'pé_lgﬁes-nﬁo»agricolas, até mesmo no meio rural. A ampliacdo da renda
dos mais ricos, entre os quais cresceram os empregadores € 0s auténomos,
pode ter ajudado a sustentar e a ampliar direta e indiretamente uma série
e ocupagdes. Mesmo o processo inflaciondrio — possibilitando
rendimentos e lucros adicionais para os que tiveram acesso & moeda
indexada, bu uma maior capacidade de remarcar precos, ou ainda para
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aqueles que faziam das atividades financeiras um negécio (como os
bancos) — pode ter operado como um mecanismo de sustentagdo € mesmo
de aumento do nivel de ocupacio. Até mesmo porque, muitos negdcios e
empresas, mesmo com problemas operacionais, puderam contar com
condigdes para continuar operando.

g) Sobre as condigbes de renda da populagéo, é preciso lembrar que o
crescimento da atuac@o dos sindicatos, ainda que nido plenamente bem-
sucedida na defesa dos niveis de saldrios, evitou que eles se deteriorassem
ainda mais frente ao contexto de estagnacio econdmica, aceleragio
inflaciondria e recotrentes politicas salariais desfavordveis. Isso foi
particularmente importante na inddstria de transformagdo, na qual os
trabathadores obtiveram ainda uma séric de vantagens relativas 2s
chamadas cldusulas sociais, envolvendo condi¢des de trabalho e alguns
poucos mecanismos de protecio. Por outro lado, a expressiva diminuigio
do crescimento demogrifico, em particular do tamanho médio das
familias mais pobres, ao restringir a ampliagio de necessidades, atuou
também como um mecanismo amortecedor dos efeitos negativos da queda
de renda de muitas familias, ainda que nfo tenha impedido
necessariamente a deteriora¢fo de suas condigdes gerais de vida.

h) A atuacfio do setor piiblico, por sua vez, ao ampliar 0 emprego na

administragio publica e principalmente nas atividades sociais ao longo de
toda a década de 80, sobretudo nas esferas locais, teve também um
importante papel no crescimento do nivel de ocupagiic e em conter uma
maior deterioragiio de sua estrutura, pois compensou em alguma medida a
perda de dinamismo na gerac@o de empregos assalariados por parte das
empresas. O aumento do emprego nas atividades pablicas ocorren

predominantemente no Nordeste e, secundariamente, nas regifes Norte, -

Centro-Oeste e no estado de Sdo Paulo.” Além disso, a prépria ampliacdo

- das atividades piiblicas, em particular na drea social, 20 aumentar a oferta. -

de bens e servicos, pode ter contribuido para impedir uma maior
deterioracdio das condiges gerais de vida de algumas camadas da

5 Nio estd excluida a hipdtese de que a ampliagiio do emprego e atividades sociais na década de 80
tenha sido impulsionada também pelo aumento das atividades privadas nessa dres, associade a
demanda dos segmentos de maior renda e ao crescimento dos esquemas ocupacionais, nurn contexic
de concentragfio de renda e de deterioragiio da qualidade dos servigos piblicos.
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populagiio, num contexto de declinio do nivel de renda de muitos
individuos e familias. Alguns indicadores sociais que dependem
-! diretamente da oferta piiblica continuaram tendo uma melhoria relativa na
. década, embora mais lenta.

O comportamento do mercado de trabalho nos anos 80, no
" entanto, comprometeu o bom desempenho da arrecadacdo na drea social,®
- especialmente durante a recessfo do inicio da década (como revelam os
:“indicadores sobre as receitas das contribuigdes previdencidrias e do
S FQGTS), além de instabilizar a capacidade de pagamento dos usudrios,
~como no caso dos mutudrios do BNH. O problema de disponibilidade de
recursos para sustentar o financiamento dos gastos socials e sua
expansdo, tornou-se uma questdo latente. Mesmo porque a arrecadagdo
tributdria também foi comprometida pelo baixo crescimento econdmico ¢
pela acelerag@io inflaciondria, e o gasto piiblico corrente moveu-se em
diregfio aos imperativos da politica econdmica, cada vez mais orientado
pelas necessidades de pagamento dos servigos da divida piiblica.

A evolucdo do gasto social federal, ainda que nHo tenha sido
uniforme ao longo da década, foi assim afetado negativamente, ocorrendo
alguns cortes setoriais.” Apesar disso, o gasto social federal ndo sofreu
' ma reducdo sistemdtica em termos reais ao longo da década de 80,
‘gragas inclusive a uma variada gama de medidas destinadas a ampliar a
'_rrecadagéo tomadas pelos dois governos do periodo. Ele sofreu uma
‘quieda real e significativa apenas nos dois tltimos anos do dltimo governo
militar, atingindo em 1984 o menor nivel da década. O gasto social voltou

{6 'Como & sabido, nos anos 70 o dinamismo econdmico com bom desempenho do emprego
assalariado com registro em carteira ¢ do nivel real dos saldrios foi uma condiglio bisica para a
“expansio dos gastos sociais. Isso porque o reordenamento da politica social, promovido pelo regime
militar a partir das reformas sociais da década de 60, instituiu uma estrutirs de financiamento da drea
“social fortemente assentada em contribuicGes sobre a folha de salddios. E preciso lembrar, sinda, que
“a deterioragdo dos servigos puiblicos conjugada a incentivos fiscais vinka incentivando, pelo menos
‘desdé a segunda metade dos anas 70 ¢ de forma crescente, parcelas das camadas médias e dos
“trabalbadores das grandes empresas @ recorrer a servigos privados, ocupacionais ou nfo,
“especinlmente nas dreas de educago, satide e previdéncia, sobretude na regifio Sudeste, Isso criou
‘4 mecanismo adicional de diferenciagiio de acesso e de cobertura efetiva do conjunto de bens e
“servigos sociais, e, portanto, de diferenciagfio também de interesses face A politica social publica.

-7 Os recursos ¢ os gastos federais eram ¢ continuam sendo muite importantes em algumas areas,
{ como previdéneia social, saide & educagio.




estruturas de gasto e de financiamento 2 geragio de igualdade, e
universalizagdo da cobertura faziam parte da agenda de reformas sociais. -
Essas proposi¢Oes chegaram a ser incorporadas nas diretrizes do governo..
Sarney, e os principios de reformulac@o dessas politicas e diagndsticos -
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a crescer na segunda metade da década, mas seu crescimento foi
eXPressivo apenas nos primeiros anos do governo Sarney.

De toda forma, o crescimento do gasto social ao longo dos anos
80 foi pouco expressivo frente as enormes demandas preexistentes e nfo
atendidas, e que foram ampliadas pelo empobrecimento de ura parcela
expressiva da populagiio nessa década. E mais, apesar da relativa
ampliagfio de cobertura, houve na década uma trajetdria de deterioragiio
de alguns servigos sociais bésicos, como educagio ¢ saiide, e de perda de
poder de compra dos beneficios previdencidrios, acompanhada por
seguidas demiincias de fraude e de corrupgiio, ajudando a compor um
quadro de crescente descrédito nos servigos piblicos por parte da
populagio, estimulado inclusive pela midia.

i) Essa ampliacio das atividades piblicas nos anos 80 esteve
condicionada pelo crescimento populacional e urbano, incluindo 2
elevagdo do ntimero de municipios, e pelo aumento de demandas
resultantes da prépria crise, até mesmo de eventos circunstanciais e
localizados como a seca do inicio da década no Nordeste. Mas esteve
associada também ao crescimento e 2 vocalizacio das demandas sociais
no processo de redemocratizagdo, por meio dos movimentos sindical e
popular e de uma crescente participaciio politico-partiddria. A prépria

ocorréncia de processos eleitorais permanentes contribuin para a-
ampliacdo e checagem das iniciativas na drea social, sobretudo nas
esferas locais de governo. Nesse contexto, a prépria desarticulagiio de
algumas politicas federais, como na 4rea habitacional, forcou a ampliagio

de programas scciais pelos governos locais.

Num contexto de redemocratizagio, as forgas progressistas.

acreditaram na possibilidade de reordenar a politica social e tornd-la um

elemento estratégico na construcio de uma sociedade justa e democritica::

Participagio social e gestdo democrdtica, descentralizagfio, adequagio das'

setoriais podem ser encontrados em vdrios documentos oficiais. A

Constitui¢iio de 1988 chegou a incorporar alguns marcos gerais de
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©" ordenamento da politica social defendidos pelas forgas progressistas,
- somo no caso da Seguridade Social, mas as derrotas foram flagrantes em
“questBes como reforma agréria e reforma urbana. E apenas os dispositivos
que envolviam ampliacio da arrecadagio na 4rea social foram
tapidamente implementados pelo Executivo.

0Os anos 90

Nos anos 90, ocorren uma exacerbacio de algumas tendéncias
: ne'gétivas do quadro ocupacional do pafs, que j4 vinham se manifestando
“deésde a década anterior. No novo contexto de reordenamento econdmico,
vio se revelar progressivamente a baixa resisténcia ou mesmo o
desaparecimento de alguns mecanismos de acomodagdo identificados na
década de 80. E, infelizmente, também daqueles a principio mais
févdréveis a uma possivel mudanca da situagfo social do pais, como o
: 'é}:é's"cimento dos movimentos sindical e popular. Isso tem tornado
'i'n.disfargéveis as mazelas sociais de nosso capitalismo e, de fato, o
reordenamento econdmico em curso parece estimular fortemente um
procef;so de apartheid social.

"Nos anos 80, como vimos, foi interrompido o intenso dinamismo
da g‘éfzigﬁo ‘de empregos assalariados em atividades estruturadas -
especialmente na inddstria de transformagio — e nos perfodos recessivos
eiéis':'ébnverteram—se em fonte de expulsdo de méao-de-obra, dando lugar &
um: forte aumento do desemprego aberto. Mesmo com o grande
c_r'e'scimento do emprego piblico e a auséncia dé mudangas mais
profund"ts na estrutura produtiva nacional, os novos ingressantes na forga
de trabalho, assim como parte dos expulsos de atividades estraturadas,

soc:als e nivel de rend1mento

. Na primeira metade dos anos 90, ndo houve apenas uma
d1mmu:gao do ritmo de crescimento do emprego assalariado estruturado,
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mas uma queda de seu nivel absoluto. Entre 1989 e 1995, foram
eliminados 2,9 milhdes de postos de trabalho estruturados (Baltar, 1997).
Em 1995, o emprego assalariado estruturado ndo-agricola era ~ pela
média mensal do ano — cerca de 6% menor do que em 1989, e, pela média
mensal do dltimo quadrimestre do mesmo ano, 8,7% menor. Essa
diminuigdo concentrou-se nos trés anos iniciais da década, ocorreu na
maioria dos setores de atividade, principalmente na inddstria de
transformagiio, e tanto na regifio Sudeste quanto na Nordeste, e tendeu a
ser mais acentuada nos estabelecimentos com mais de 50 empregados. No
entanto, mesmo com a recuperacdo do nivel de produgio corrente entre
1993 e 1995, essa queda ndo se reverteu necessariamente em todos 0s
setores de atividade, e em termos globais o emprego assalariado
estruturado praticamente estagnou.

Esse movimento pode ser claramente observado no
comportamento do emprego estruturado na indistria de transformacio.
Seu nivel absoluto diminuiu fortemente nos anos iniciais da década de 90,
e mesmo com ¢ crescimento expressivo da produgio industrial entre 1993
e 1993, o emprego aumentou pouco, voltando a cair em 1995, Entre 1992
e 1995, o nivel de emprego industrial estruturado apresentou uma
variagdo média negativa, ainda que nfio tdo abrupta como no perfodo
1989/92. Assim, de forma distinta do movimento ocorrido em meados dos
anos 80, a recuperacio da produg@o industrial corrente nfo foi
acompanhada da recomposi¢iio do nivel de emprego estruturado neste
setor. Isso indica que a capacidade de geragiio de empregos do sistema
industrial foi serfamente comprometida pelo processo de reordenamento
das empresas.

Mas, também em outros setores de atividade econ8mica, reduziu-
se muito a capacidade absoluta de geracio de empregos assalariados

_estruturados. Na construgio civil, com a paralisagiio dos investimentos e

das obras piblicas e com a auséncia de reordenamento do sistema de
financiamento & moradia, o nivel de emprego estruturado continuou
diminuindo sistematicamente. Em 19953, ele era ainda menor que em
1989, ano em que ji era muito baixo em relagdo a 1980. O emprego
piiblico, por sua vez, com a maior deteriora¢do da capacidade de gasto do
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Estado, deixou de crescer no ritmo observado nos anos 80, havendo
indicacdes da queda de seu nivel na esfera federal entre 1989 e 1995.
Também no comércio e nos servigos o emprego estruturado caiu no inicio
da atual década, e, mesmo tendo havido uma certa recuperagéo entre 1993
e 1995, principalmente do comércio, o emprego estruturado nao voltou ao
nivel de 1989. Nessas atividades, o emprego também tem sido afetado
negativamente pela reestruturagdo das empresas, bem ilustrada pelo setor
financeiro, que tem passado por diversas alteragBes técnicas e
patrimoniais e por terceirizacio de diversas atividades, com o aumento da
concentracio bancéria, privatizacdo dos bancos estaduais e abertura ao

- capital externo. Também o uso da informdtica tem se difundido
- rapidamente para vdrias atividades comerciais e de servigos.

Na primeira metade dos anos 90, o emprego estruturado

- aumentou apenas na educagio, na saide e num conjunto heterogéneo de
. outros servigos, como alojamento e alimentagio, reparacdio e
. conservagio, Mas isso foi insuficiente para compensar ¢ comportamento
~ desfavordvel do emprego estruturado nas outras atividades. O resultado,
“"como jA observamos, foi uma expressiva queda no volume total do
- emprego estruturado nio-agricola entre 1990 e 1992, e sua permanéncia
- até 1995 no mesmo patamar alcangado em 1992.

" O sintoma mais evidente do agravamento e da dimensfo assumida

'pel'a 'perda de capacidade de geragiio de empregos estruturados na década
atual, e das dificuldades que isso impde para a acomodacdo social, foi a

volta do desemprego a niveis elevados nos grandes centros urbanos a
partir de 1990. Ele manteve-se alto mesmo com a recuperagdo da
‘producdio corrente entre 1993 e 1995. Na Regifio Metropolitana de S#o
Paulo, houve um aumento acentuado ndo s6 do desemprego aberto, mas
‘tarabém do desemprego oculto, por trabalho precdrio e por desalento, e as
taxas de desemprego foram de 8,7%, 15,3% e 13,2% e 1989, 1992 ¢
1995, respectivamente, conforme os dados da Pesquisa SEADE/DIEESE.
As taxas de desemprego aberto nas dreas metropolitanas calculadas pelo
IBGE mostraram o mesmo comportamento, situando-se em niveis maiores

- do que na segunda metade dos anos 80. E hd indicios de que ©
- crescimento do desemprego ndo foi ainda mais explosivo porque o
- préprio quadro de deterioragdo do mercado de trabalho teria induzido um
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aumento da inatividade. Na primeira metade da década de 90, houve um
aumento da inatividade masculina em todas as faixas etdrias,
principalmente de jovens, o que por si mesmo € um indicativo da
deteriora¢@o das possibilidades de inserc¢éio ocupacional e das condigdes

de renda de muitas familias,

Esse comportamento do desemprego indica que, para além dos
problemas ocasionados pela recessao do inicio da década e das enormes
dificuldades para retomar uma trajetéria mais firme de crescimento
econdmico, estarfamos vivenciando os efeitos deletérios da particular
reestruturagio econdmica que vem se impondo nos anos 90.

Outro sintoma € o crescimento absoluto e relative das ocupagdes
ndc-estruturadas nas atividades ndc-agricolas nos anos 90, bastante
superior ao que se verificou na década de 80. Entre 1990 e 1995, a
patticipacio de ocupagBes fora de estabelecimentos registrados da
inddstria e do setor tercidrio na ocupacfio ndo-agricola total subiu de
39,9% para 44,8% (Pacheco, 1996). Diante da queda do nivel absoluto do
emprego estruturado, as atividades nfo-estruturadas, basicamente no
coméreio ¢ na prestacio de servicos, t&m constituido mais uma vez o
principal espago ocupacional de absor¢iio dos expuisos das atividades

estruturadas e dos novos entrantes na populaciio economicamente ativa, O ..

menor espago ocupacional na inddstria de transformacio e nas empresas
com um minimo de organizagio na maioria das atividades, e também no
emprego publico, deve ter ampliado significativamente a disputa pelas
oportunidades ocupacionais geradas no comércio € na prestagio de
servigos, predominantemente em pequenos negécios, trabalho auténomo e
atividades para as familias. Mesmo porque, como revelam os ndmeros do
desemprego, esse espaco ocupacional também tem se mostrado
insuficiente para acomodar todos os que procuram emprego.

o NG perfodo 1992/95, pelas informacgdes da PNAD, foram o

assalariamento com e sem registro em carteira de trabalho em
estabelecimentos muito pequenos (com menos que cinco empregados), o
emprego doméstico e a ocupaciio por conta prépria que mais cresceram,
avmentando sua importincia na ocupacfio nHo-agricola. Em 1995, o
conjunto do emprego doméstico, do trabalho sem remuneragfio, da
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ocupagdo por conta propria, do assalariamento com registro em
estabelecimentos muito pequenos e do assalariamento sem registro em
carteira, que pode ser tomado grosso modo como uma outra indicag@o da
ocupagdo ndo-estruturada, representava cerca de 48% da estrutura
ocupacional ndo-agricola. J4 o assalariamento com registro em carteira de
trabalho em estabelecimentos com mais de cinco empregados e o
emprego pablico representavam aproximadamente 51%.

As informacdes para a Regifio Metropolitana de S&o Paulo, l6cus
bésico do passado de industrializag#o, so indicativas dos efeitos sociais
do reordenamento econdmico em curso. Entre 1989 e 1993, além do
expressive aumento do desemprego, diminuiu o nimero absoluto de
empregados com registro em carteira de trabalho (associado
principalmente 4 queda do emprego industrial) e aumentaram
principalmente os empregadores, os empregados domésticos e os
empregados sem registro em carteira, os autdnomos para as empresas ¢ 08

" que trabalham para o piblico sem instalagdo fixa na estrutura

ocupacional. Essas ocupagdes cresceram intensamente no coméreio € na

- prestagdo de servigos, como servigos especializados (refletindo inclusive
- a terceirizacfio de atividades das grandes empresas, ¢ abrangendo novas
- ocupaces ndo-assalariadas de classe média), oficinas de reparagio e
.;"manutengﬁo, educagio, saide, servicos domésticos e de alimentagdo. Se
‘podemos associar boa parte dessas oportunidades ocupacionais a
“continunidade do crescimento e ao tipo de vida na metrépole, elas
" representaram para a massa da populagfo uma falta de alternativas de
* émprego. Quanto s rendas, o rendimento médio do conjunto de ocupados
. e 1995 era proximo ao nivel de 1989. O saldrio médio (exceto emprego
~ doméstico) era 7% menor e a renda média das ocupag@es nio assalariadas
“era 8,7% maior (aumentando sua participaciio na renda global). E foram
08 empregadores e os autdnomos que t&m instalagio fixa ou usam veiculo

motor (ou seja, aqueles com melhor posiglo) que tiveram os maiores

" aumentos de renda média, havendo indicacles de uma substancial
 ampliagio da dispersdo dos rendimentos dos auténomos.

Essas informagdes indicam que, nesse quadro de desemprego

" elevado e de reducdo do emprego assalariado com vinculo, proliferam

ocupacdes de baixa renda no trabatho autdnomo, no trabalho assalariado
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sem registro em carteira ou no trabalho doméstico, os saldrios
dificilmente crescemn e aumentam as disparidades de renda entre os
ocupados por conta prépria. Outros dados sobre condi¢des de vida
mostram também um aumento do niimero de familias pertencentes ao
estrato socioecondmica mais baixo entre 1990 e 1994, com uma elevagio
das desigualdades de renda familiar, na Regido Metropolitana de Sio
Paulo. As menores e melhores oportunidades ocupacionais (baixa
rotatividade e alta renda) eram crescentemente garantidas para um seleto
grupo de individuos pertencentes ao estrato socioecondmico mais alto,
enquanto a proliferacio de ocupacfes de alta rotatividade e baixa renda
estiveram desproporcionalmente reservadas para 0os membros das familias
do estrato mais baixo.

A deterioragio da estrutura ocupacional do pafs foi acompanhada
de uma ligeira melhora no perfil de escolaridade dos ocupados em todas
as posigdes na ocupacio, indicando que maior escolaridade ndo se traduz
necessariamente em melhoria da estrutura ocupacional. Mas, ainda em
1995, cerca de 57% dos ocupados em atividades nfo-agricolas nfo tinham
o primeiro grau completo, e este segmento cresceu de aproximadamente
27 milhdes para 29 milhdes entre 1992 ¢ 1995, continuando a representar
um contingente nada desprezivel. Essa propor¢io era muito mais elevada

entre 08" ocupados por conta prépria, os assalariados sem registro em

carteira, 0s sem rendimento e 0s empregados domésticos.

Entre 1992 e 1995, as ocupagdes ndo-estruturadas foram as que
mais cresceram, e as que ofereceram maiores oportunidades de inserciio
para os trabalhadores com mais baixo nivel de escolaridade. As
ocupacdes estruturadas, além de crescerem num ritmo bastante menor,
expulsaram trabalhadores com menor escolaridade. E exemplar nesse
senfido o comportamento do assalariamento com registro em carteira em
estabelecimentos com mais de cinco empregados, em que o contingente
“de ocupados sem 1% Grau completo caiu cerca de 62% no perfodo.
Observa-se assim uma nitida contrago do emprego assalariado
estruturado para os trabalhadores com baixo nivel de escolaridade. Eles
estdo tendo menores condigOes de disputar as oportunidades de emprego
mais estruturado, principalmente aquelas com maiores requisitos de
qualificacdo e escolaridade, restando-lhes cada vez mais apenas a
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possibilidade a insergio ocupacional como empregados domésticos,
auténomos e assalariados em pequenos estabelecimentos.

Em suma, o comportamento do nivel e da estrutura da ocupagio
nio-agricola nos anos 90 revela uma ruptura de fato na trajetdria
observada durante o perfodo anterior de desenvolvimento, que envolven
um intenso dinamismo, com ampliagio do assalariamento nas empresas e
no Estado. Na década de 80, apenas se delinearam a perda de dinamismo
da ocupagio ndo-agricola, particularmente na inddstria de transformacao
e na construcdo civil, ¢ a deterioragio desse espago ocupacional,
associada & queda relativa do assalariamento estruturado e ao avango das
ocupagdes em atividades ndo-estruturadas na inddstria e, principalmente,
no comércio e nos servigos. Nos anos 90, esses movimentos tornaram-se
explicitos e dominantes, com um comportamento mais inflexivel do
emprego assalariado estruturado em relagio as variagbes do nivel de

- produgdo, além de um avanco dramdtico do desemprego aberto e de
" ocupagdes ndo-estruturadas.

A perda de capacidade de geragdo de empregos estruturados na

" década atual foi muito mais profunda do que aquela resultante de uma

recess&o ou de um contexto de estagnacfo econdmica, como nos anos 30,

 Ela estd associada a uma reestrutura¢fio regressiva da base produtiva e do

‘préprio Estado, e & acentuada pelas severas restrigbes mpostas &
“expansiio da economia pelos crescentes desequilibrios macroecondmicos.
A recessio de 1990/92 e a instabilidade do crescimento econdmico a
. i}artir do Plano Real, num contexto de crescente restrigiio do setor externe
. ffl" expansdo corrente, ampliaram direta e indiretamente os efeitos
'~ negativos das mudancas econdmicas estruturais sobre o emprego. Baixas
“taxas de crescimento e altas taxas de juros tém também restringido o
“éspaco econdmico e as perspectivas das pequenas e médias empresas em
.. geral, premidas ainda pela entrada de concorrentes externos e pelo
“aumento da concentracio econdmica em virias atividades, inclusive
- comerciais e de servigos.

Na indistria, mais do que um componente tecnoldgico do

desemprego, sobressaem os resultados negativos da abertura comercial e

da modernizacio das grandes empresas (fortemente dominadas por
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decisGes de racionalizagfio e pela introdugdo apenas pontual de novas
geragdes de equipamentos flexiveis) sobre o valor agregado, as cadeias
produtivas e a producgfio doméstica, que estdo conduzindo a uma reducio
do estoque de empregados e diminuindo sua capacidade de geracio de
empregos. A privatizagio do setor produtivo estatal tem também
conduzido previamente ou a partir da gestdo privada desses negéeios a
um enxugamento de seu contingente de empregados. O mesmo tem
resultado da reestruturagio do sistema financeiro, amplificada ainda pela
crise bancdria no perfodo mais recente. A deterioracfio da capacidade de
gasto do Estado nas vdrias esferas, secundada por reformas
administrativas associadas ao seu préprio desmonte (s vezes desastrosas,
como durante o governo Collor), t8m tido também efeitos negativos sobre
o emprego nos servicos piiblicos essenciais.

Por outro lado, cresceu a pressdo sobre o espaco ocupacional
urbano nos anos 90 com o retorno da queda absoluta da ocupagio
agricola, ja desde a segunda metade da década de 80. Entre 1992 e 1995,
a ocupagio agricola diminuiu cerca de 0,6% ao ano, e essa queda s6 néo
foi maior devido ao aumento das ocupacfes em tempo parcial e para
autoconsumo, nio enumeradas anteriormente.® Se forem considerados
apenas os ocupados que trabalham mais de 15 horas semanais e excluida
‘a ocupagdo para autoconsumo, teria ocorrido uma redacio de cerca de
460 mil ocupacdes agricolas nesse periodo, concentrada nos ocupados

com domicilio rural (Graziano da Silva, 1997). Esse movimento estd

associado a uma crise agricola de grandes propor¢Ses desencadeada pelo
Plano Real. E também no setor agricola é notivel o aumento das
importagdes e a desarticulagio da produgio em diversos segmentos
agricolas. Além disso, conmtinuou avangando a modernizagdo da
agricultura, incorporando inclusive o uso da informdtica e das
telecomunicagdes.

“AS estimativas existentes de demanda por forca de trabalho no’

subsetor de culturas (que captam sobretudo a demanda de trabalho
assalariado no setor empresarial e refletem apenas as variagdes no mix de

2 O mator nivel de ocupagiio agricola a partic de 1992, indicado pelos dados disponiveis da PNAD, é
fruto de alteragBes metodoldgicas dessa fonte estatistica. Mas, mesmo assim, eles continuam
indicando uma trajetdria descendente a partir daquele ano.

Crige econdimica ¢ ajuste social no Brasil 103

produtos, e ndo as variagdes tecnoldgicas propriamente) indicam que ela
vem caindo rapidamente nos anos 90, em fungdo do aumento da irea
colhida de culturas pouco intensivas no uso de mao-de-obra (como milho,
soja e outros graos) e da diminuigio daquelas mais empregadoras (como
cacau, algodio e café). Mas, as culturas que concentram cerca de 3% da
demanda de forca por trabalho (milho, cana-de-agticar, café, mandioca,
arroz e feljio) estariam mecanizando cada vez mais a colheita, que € de
longe a fase do ciclo produtivo mais empregadora (Graziano da Silva,

1997).

Vem ocorrendo, assim, um progressivo enxugamento da
oc'upagéo agricola, com redugdo das oportunidades de trabalho
assalariado. Ao que se soma a existéncia ainda significativa de
recorrentes € potenciais “expulsdveis” da pequena produgfio familiar
tradicional, com destaque para os agricultores pobres do Nordeste. E,
como j4 observamos anteriormente, a pressdo sobre o espago ocupacional
ndo-agricola néio ocorre mais apenas pelo &xodo rural, mas também pela
disputa nesse espago de individuos com domicilio rural. Os ocupados em

* atividades ndo-agricolas com domicilio rural sdo ainda um universo

relativamente pequeno, mas em rapida expans#o nos anos 90. No periodo

1992/95, entre os ocupados com domicflio rural, cresceram

- significativamente as ocupag@es ndo-agricolas (3,5% ao ano), enquanto as
- dcupagdes agricolas cafram (-1,3% ao ano).

Em algumas dreas do pafs, a pressdo sobre o espago ocupacional

: nao -agricola tornou-se ainda maior com a volta das migragOes inter-

‘fregionais a nfveis elevados na primeira metade dos anos 90. Aumentaram

sensivelmente as entradas no estado de Sdo Paulo (principalmente nos
: prlmeiros anos da década e apesar da forte recessdo nesta drea) e as saidas
" da regifio Nordeste. O Distrito Federal tornou-se uma area de expulsio

' hquzda e Minas Gerais, Espirito Santo e Rio Grande do Sul retornaram a
esta conchgao As tnicas regies que ainda se mantiveram como fortes

receptoras liquidas foram o Norte, Sfo Paulo e o Centro-Qeste, e apenas
..+ esta dltima com capacidade crescente de absor¢ao.

O sensivel aumento da saida de regides como o Nordeste &
indicativo do agravamento da situagio socioecondmica ndo apenas nas




i04 Wilnée Henrigue

dreas com maior grau de industrializagdo ¢ que sofreram diretamente os
impactos da reestruturagfio produtiva. O desmantelamento de érgdos e de
politicas regionais e a redugdo dos investimentos piblicos contribuiram
para deprimir também o crescimento daquelas regiSes, sendo que no
perfodo 1985/95 jd nfio foi tdo claro o movimento de desconcentragio
produtiva regional. Ha até mesmo indicios de uma certa reconcentrago.
S@o Paulo continuou perdendo participagio na inddstria, mas em menor
ritmo, além de ter aumentado sua participagio na agropecudria,
retomando a primazia nacional, e nos servicos, consolidando-se como
principal praga financeira e de servigos do pafs. Houve ainda um aumento
das divergéncias dos indicadores socioecondmicos regionais em termos
da média nacional nesse perfodo, indicando um crescimento das
disparidades regionats (Cano, 1997),

Consideragdes finais

Reestruturacdo com efeitos regressivos e baixas taxas de
crescimento econdmico fazem com que o desemprego tenda a se tornar
um grave problema estrutural. Que ele se manifeste ou ndo na

permanéncia de altas taxas de desemprego aberto apresentadas pelos

orgdos de pesquisa vai depender da capacidade de resisténcia e
sobrevivéncia da massa de desempregados, inclusive das possibilidades
de insergfo em atividades ditas informais. Como € sabido, a organizacio

socioecondmica do pafs ndo comporta para a maioria a possibilidade e a
facilidade de permanéncia na condi¢éo de desemprego por perfodos mais.
prolongados Mesmo porque a protegio por meio do seguro desemprego —

plenamente instituido apenas na década atual ~ é limitada, e ndo abrange

08 HOVOoSs ingressantcs no mercado de trabalho. Obviamente, certas
. circunstancias .. como casa prépria paga, arranjos familiares;-

comunitdrios e I‘@IigIOSGS pertencer a segmentos de maior renda etc, —

podem facilitar o equacionamento da situagfio de desemprego por mais .
tempo. Mas, regra geral, ¢ principalmente para o0s segmentos sociais

inferiores, impde-se que o desempregado seja um “virador”.
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A outra face do movimento econdmico em curso é o aumento das
ocupagOes em atividades ndo estruturadas. Que esse aumento possa
- compensar o desempenho negativo da geragiio de empregos pelos setores
" mais estruturados, sustentando o nivel global de ocupaciio urbana e, mais,
- sem provocar uma deterioragdo dos niveis de renda da majoria dos
inseridos naquelas atividades, parece mais uma questio de fé, sobretudo
© num contexto de baixo crescimento econdmico e de baixos niveis de
renda de boa parte da populagfio. O processo parece conduzir muito mais
a um acirramento das disputas nas atividades ndo estruturadas, em que o
+ “virtuosismo do informal” est4 reservado para uma minoria que consegue
~sé inserir em nichos favordveis de mercado, comandar e manter atividades
“terceirizadas”, ou mesmo prestar servigos para os ricos, Para a maioria,
como j4 é tradicional nessas atividades, resta o aumento das ocupagdes de
alta rotatividade ¢ de baixa renda.

_ O comprometimento da capacidade de geragdo de empregos
‘estruturados nas atividades n#o-agricolas, com a diminuiciio de seu nivel
“ absoluto e de sua participag@io na estrutura ocupacional, é por si s6 uma
'-'quest?io grave no caso do Brasil. Isso porque desarticula o nicleo de
ocupagio mais estruturada e com maior cobertura de direitos sociais e
‘niveis salariais, que j4 era relativamente pequeno, mas que vinha em parte
constituindo uma referéncia importante para a organizagio social e
;'pohtica € para a propria orientacfio das politicas piblicas. Torna ainda
‘mais diffcil e precdria a acomodagiio social tal como vinha ocorrendo nos
-'a_n_osa 80, mesmo porque amplia a disponibilidade de mfo-de-obra
sobrante, qualificada ou n#o, e pode mesmo restringir os vazamentos de
renda daquelas camadas para diversas atividades. No entanto, essa
‘questdo assume contornos tragicos, quando se constata que a diminui¢do
‘do ‘emprego estruturado ndo estd associada a um reordenamento
écondmico “virtuoso”, mas de forte conteddo desestruturante e
Tegressivo. Ou seja, hem ao menos hd garantia de que o prego que estd
‘sendo pago pela maioria da populagio trard o caminho da “modernidade e
‘competitividade, acompanhado agora de justica social ¢ democracia”.

O movimento econdmico dos anos 90 e seus impactos sobre o
_emprego colocam, sem divida, restricdes adicionais a uma alteracfio
‘positiva do quadro histérico de pobreza e concentragdo de renda do pafs,
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com um aumento mais firme dos saldrios de base e das baixas rendas em
geral.

Os sindicatos e seu poder de negociagio tém sido cada vez mais
debilitados pelo desemprego e pela deterioragfio da estrutura ocupacional.
A crescente disponibilidade de forga de trabalho, superior 4 demanda
feita pelas empresas, tem sido utilizada por elas para aumentar ainda
mais seu poder de barganha, buscando alterar direitos € conquistas que
foram sendo estabelecidos desde o final dos anos 70. Nos setores
econdmicos com uma maior capacidade de atwagfio das organizagdes
sindicais, como o metaldrgico e o bancério, vém ocorrendo acordos de
flexibilizagdo de direitos, até mesmo & revelia da Consolidagio das Leis
do Trabalho e da prépria Constituigdo. A flexibilidade da jornada de
trabaltho e dos saldrios nominais vai se plasmando por meio desses
acordos, na medida em que os sindicatos vio sendo obrigados cada vez
mais a se restringir & defesa do emprego. Em troca da garantia de
empregos no curto prazo, os sindicatos vao aceitando uma flexibilizagdo
ainda maior das condigdes de trabalho e da remuneragdo.

Consistente com a Gtica liberal e o poder empresarial, o governo
Cardoso tem procurado reforgar essa sitnagio, por meio de medidas ¢ de

propostas de . alteragdo da legislagdo . trabalhista que promovam a.

desregulamentag@o do mercado de trabalho, supostamente o caminho para
resolver o problema do emprego. Mas, de fato, a redugio dos custos da
mio-de-obra com a supressio de direitos e de conquistas sociais parece
ser o caminho mais ficil para ampliar a competitividade, permitindo
inclusive elevar exportagdes com pouca tecnologia e baixo valor
agregado. )

As condicdes de trabalho e remuneragdo dos servidores piblicos,
por sua vez, sdo uma via mais ficil de controle dos gastos publicos. Sob o

peso-do-desemprego- generalizado, da deterioragio dos saldrios e da
ameaca da quebra de estabilidade, e da pecha de “marajds grevistas”, os

servidores sdo chamados a dar sua contribuigdo ao ajuste fiscal (inclusive
com o rebaixamento de suas aposentadorias) e, cinicamente, & propalada
acio de melhoria dos servigos publicos essenciais.
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O baixo crescimento do emprego assalariado estruturado e o
desemprego generalizado pdem ainda 4 disposicdo uma massa
significativa de potenciais prestadores de servigos, que podem se tornar
assim mais baratos e até mesmo de melhor qualidade, realizados inclusive
por pessoas “bem-educadas”. Mas hé limites para continvar acomodando
essa massa em atividades ndo-estruturadas empresarialmente ou

trabalhando para as familias. E o aumento da disputa pelas oportunidades

existentes tende a ampliar a desigualdade de insercfo e rendimento nessas
* atividades: a maioria insere-se em condi¢Ges ainda mais precirias e com

" menores rendas e uma minoria de “capacitados e bem relacionados” de
- todo tipo consegue obter remuneragdes elevadas.

Nesse contexto estrutural, a estabilidade de pregos trazida pelo

Plano Real, com a drédstica queda do imposto inflaciondrio e com o fim da
' instabilidade dos niveis reais de rendimento corrente, pareceu uma

bengiio para a maioria da populagfio e evidentemente contou com forte

~apoio popular. A partir de entdio ji era possivel prever e até mesmo
“consumir bens durdveis, sobretudo porque houve uma queda dos precos
_"relativos da cesta bdsica de alimentos e uma ampliagio do crédito ao
“consumo. Desses resultados 2 propalada redistribuicfio positiva da renda e
& diminuigfio da pobreza trazidas pelo Real, e mais, a crenga da
_c_ont'_i'hu'idade desse processo, vai uma longa distincia.” Mesmo porgue a
“mera estabilidade de precos niio é condigdo suficiente para superar nosso
“quadro de desigualdade e pobreza, e nem mesmo sua condi¢do inicial na
‘medida em que ela prépria envolve a amplia¢io do desemprego e da
_instabilidade estrutural da economia brasileira.

29 Com todas as ressalvas que devemos ter em relaglio s informagles sobre renda, os indices de
 désighaldade da distribuicio de rendimento famniliar mostraram-se relativamente estdveis no periodo

993/96; e 03 de pessoas econoricamente ativas com rendimento diminufram, Mas, nos deis casos, a

- desigualdade ndo se tornou excepcionalmente baixa, situando-se num patamar compardvel ao da
. primeira metade da década de 80. Bm 1996, as 50% familias mais pobres apropriavam-se de 12,2%
i“da renda, enguanto as 10% mais ricas de 46%. Os indicadores de pobreza, considerando a Stica da
= renda, tiveram uma melhora expressiva entre 1993 e [995, e ainda melboram um pouco entre 1993 ¢
1996, associada a0 aumento dos niveis de rendimento das pessoas e das famailias. Em 1996, 17% das
familias ¢ 31% das pessoas economicamente ativas tinham uin nivel de rendimento  abaixo de um
~saldrio minimo de agosto de 1980 (Hoffmann, 1998). Um movimento semelbante da distribuicio de
~renda ¢ da pobreza jd foi observado na década passade, entre 1984 ¢ 1986, ano em que houve um
- forte aumento dos rendimentos, mas se mostrou efémero frente ao retorno da aceleragio inflaciondria.
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. O quase pleno emprego da forga de trabalho, a estabilidade dos
'mpregos‘ regulares ¢ a evolucfio do salirio médio real associadas 2
_produtividade, que predominaram como regra geral nos pafses capitalistas
‘avani¢ados por mais de duas décadas posteriores ao fim da Segunda
-Guerra Mundial, nfo encontram paralelo no perfodo recente. Até mesmo
“as politicas de emprego,” que se destacaram na construgio do estatuto do

rabalho, seja na situag@o das ocupagBes regulares seja na fase de

“I' Professor do Instituto de Economia e pesquisador do Centro de Estudos Sindicais e de Economia do
“Trabatho do TE/UNICAMP.

No Brasil tem-se tomado comum o uso da expressiio politicas de geragio de emprego ¢ renda,
porém essa ndo tem sido a abordagem conceitual difundida pela literatura que trata especificamente
o tema, Pela abordagem neocldgsica, ressalta-se o conjunto de intervengfes necessérias no mercado e
nas relagdes de trabalho que podem gerar emprego e renda adicionais. Quanto mais livie o
 funcionamento do mercado de trabalho e mais focatizadas as interveng@es sobre grupos espectficos de
- mio-de-obra, melhores os resuftodos. Para a sbordagem keynesiana, a responsabilidade pela geragiic
e emprego e renda adicienais ndo diz respeito diretamente a0 mercado de trabatho, mas 3 condugio
“das’ polfticas macroecondmicas e ao comportamento do nivel geral de atividade. Como € o
: investimento que possui papel principal na ampimguu do nivel ocupacional, as politicas de emprego
__: funcxonam de forma sistéraica dentro do compromisso do pleno emprego e de incorporagiio social.
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desemprego — sem perda dos direitos bédsicos de cidadania — t&m
esvaziado seu contetido e eficicia nessas 1iltimas duas décadas.

Desde a segunda metade da década de 70, assiste-se & presenca de
taxas elevadas de desemprego, de menor estabilidade dos contratos de
trabalho, de novos tipos de ocupagic precdria e de evoluciio do saldrio
médio real inferior & produtividade. As politicas piiblicas de seguranca
dos trabalhadores sofreram significativas alteragfes a partir das mudancas
no marco regulatério do mercado de trabalho até a crescente incorporagio
de empresas privadas promotoras de medidas de recolocagiio de mio-de-
obra (autoplacement). No que diz respeito a situagdo das classes
trabalhadoras, deve-se destacar a existéncia de diferengas nacionais
importantes, porém elas ndo obscurecem alguns dos tragos gerais de
inseguranga do trabalho que podem ser observados nas economias
capitalistas.

Dentro do objetivo inicial de apresentar informacdes
sistematizadas sobre as experiéncias internacionais que tratam das
principais politicas de mercado de trabalho, espera-se contribuir para a
discussdo de um tema que hoje € alvo nfio apenas de especialistas, mas de

todos que se encontram envolvidos com a problemética do desemprego e

da crise do emprego.

O presente trabalho encontra-se dividido em duas partes. A

prirﬁeira trata da alteracio no objetivo e no contefido das politicas de -

emprego a partir dos anos 70, enquanto a segunda apresenta
sinteticamente as principais experiéncias internacionais de politicas do
mercado de trabalho.

A mudanga no objetivo e contelido das polfticas de
R smprego . .....

A expansio na quantidade de pessoas desempregadas e a
manuten¢fio de altas taxas de desemprego vieram acompanhadas, neste

final de século, de significativas alteracBes tanto no contetido quanto no
objetivo das polfticas de emprego. Nas economias capitalistas avangadas;

As politicas de geragho de emprego & renda i1l

o total de desempregados passou de 10 milhdes para cerca de 35 milhdes
entre 1970 e 1996, enquanto na América Latina teria aumentado de 5,5
milhdes para algo préximo de 15 milhdes nas duas dltimas décadas.’

A crise do padrdo de desenvolvimento capitalista conformado no
pbs-guerra abriu, desde a segunda metade dos anos 70, um espago para a
sustentacfio de um conjunto de politicas governamentais que se distancion
do antigo compromisso do pleno emprego. O predominio das politicas
neoliberais de combate a inflagiio a qualquer custo e a presenca de uma
ordem econbmica que promove mais a valoriza¢fio financeira do que
produtiva do capital retiram das politicas de emprego o objetivo ¢ o

- contetido sistémico da plena incorporagio social.

Nessas duas dltimas décadas assistiu-se & transformacdo das

: politicas de emprego - que segundo a tradi¢dio social-democrata e
> keynesiana encontravam-se articuladas s politicas macroecon8micas
* comprometidas com o maior estimulo possivel das forgas produtivas® -
'em politicas quase exclusivas de metcado de trabatho. Isto €, a atnaglo
“-focalizada (e proviséria) em segmentos especificos da oferta ou demanda

de - mado-de-obra, destituida do uso mais geral dos instrumentos

i macroecondmicos.

~i. . Nesse sentido, as atuais politicas de mercado de trabalho
procuram limitar ou diminuir o tamanho do desemprego a patamares que
ndo comprometam a estabilidade econdmica, sccial e politica, Através de
agBies restritas sobre o mercado de trabalho, com controle de gastos e
redistribuicfio dos recursos, criam-se condigdes mais efetivas para a
promociio da competitividade econdmica e do combate i inflagdio
naqueles pafses.’

Nos anos 70, a crise do padric monetdrio e a brutal elevagio no
pre¢o do petréleo foram enfrentadas por politicas macroecondmicas
restritivas do nivel de atividade. A desaceleraciio econdmica e a elevagio

3 A respeite da situagiio do desemprege e das mudangas das politicas de emprego ver: CSERC
(1996); Dares {1996); Hoicman {1997,

- 4 Sobre os contornos de uma intervengdo sistémica das politicas de emprego ver: Gawtié & Lefresne

(1997); Glys (1995).
5° Sobre a mudanca no contetido das politicas de emprego ver especialmente: OCDE (1970, 1990);

. :_'Gazier et al, (1996); Ramos (1997).
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da inflacdo foram acompanhadas pelo aumento das taxas de desemprego a
niveis néo observados desde o final dos anos 30.

Grifico |
Gasto com as politicas de mercado de trabatho em pafses da OCDE e em anos
selecionados {em % do PIB)

EUA Ingtaterra Suécia Japdo

1985 @1993

Fonte: OCDE (1996).

Com o segundo choque do petréleo e a implementacio do
programa neoliberal de ajuste da economia norte-americana, entre
1979/83, o agravamento do desemprego tornou-se uma das conseqtiéncias
diretas do abandono do compromisso pelo pleno emprego e da recessio
econdmica internacional. Além disso, a ocorréncia de maior centralidade

das politicas de combate 2 inflago na agenda de vérios governantes levou

a adocfio de medidas voltadas a desregulamentacdio do mercado de
trabalho e & flexibilizagfio dos contratos de trabalho.

Entre 1984 e 1990, a recuperagio no ritmo de atividade

econdmica, sobretudo nos paises capitalistas avangados, possibilitou uma

reducgfio nas taxas de desemprego. A expansdo do emprego total ocorreu,
contudo, sustentado muito mais pelos segmentos de ocupacio atipica do

‘que os empregos regulares.

“Nos anos 90, o baixo' dinamismo das economias capitalistas
promoveu o retorno de taxas elevadas de desemprego, acompanbado de
malor precarizagdo do mercado de trabalho. Ainda que devam ser
destacadas as diferencas nacionais, mesmo entre as economias avangadas
e destas em relagio A periferia do capitalismo, pode-se observar,
guardadas as devidas proporges, um desenho muito similar no conjunto
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de mudancas promovidas desde os anos 70 no objetivo e conteddo das
politicas de emprego.

Em relagio ao volume de gasto com as politicas pablicas voltadas

| para o mercado de trabalho hé distingdes importantes, como no caso da

Finlandia (que uitrapassa os 6% do PIB) e dos Estados Unidos (com
menos de 1% do PIB). Em alguns paises desenvolvidos, os gastos com as

8 politicas de emprego sio relativamente altos, sendo reforgados ainda mais
" nos anos 90 quando comparados com o8 80, salvo os casos da Franga, dos
" Rstados Unidos, do Japio e da Inglaterra. Além disso, tem sido

identificada uma alteragio na composigo dos gastos com as politicas

- publicas de mercado de trabalho.

Em 1992, as politicas ativas eram responsdveis por 33% do total
dos gastos piiblicos e as politicas compensatérias por 67%, enquanto em
1973 a sitnagfio era praticamente inversa, com as politicas ativas

._ representando  63% do total dos gastos ptblicos e as politicas

: compensatérias  participando  com 37%° Nas acgBes de cardter

-~ compensatdrio, ha registros de maior participa¢Bo dos servigos privados
. nas 4reas de qualificacdo, treinamento e colocagio de méo-de-obra.

As empresas privadas especializadas em segmentos determinados

“do mercado de trabalho ganharam maiores espagos, com servicos de
" colocagfio para ocupagdes tempordrias, empregos de nivel de geréncia,
* capacitagiio de auto-emprego, etc. Os servi¢os piblicos, responsdveis por

cerca de 60% das colocagBes, moveram-se para agBes descentralizadas,
com amplas articulagBes entre 0s atores sociais, através da criagfo de

I . . . . . o Foin 1
- comissBes focais, regionais e nacionais de emprego em vartos palses.

"6 As politicas ativas de emprego sio aquelas voltadas para a ampliaglio do nivel ocupacional e para

melhorar a condigiio de empregabilidade do desempregado ou em risco de demissio (recursos para
promogic ¢ manutenglio de cmprego, estimulo As atividades e formagfio profissional); as politicas
compensatérias atuasm sobre a oferta da mio-de-obra (estimuic & aposentadoria, indenizaglio ac
desempregado, agéncia piblica de emprego, elevaglo da idade de ingresso do jovermn no mercado de
trabalho, promogio de mobilidade geogrifica nacional & internacional), sem objetivarem,
necessariamente, a elevacio de aivel de emprego.

7 Sobre as mudangas mais receates nos servigos pdblices de emprego ver: Mark (1987); Carpenter &
Wielgosz {1987); Jones & Schweke (1986); Bienvenu (1987),
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As po[ﬂ:icae de mercado de trabalho: principais
experiéncias internacionais no periodo recente

As experiéncias internacionais de politicas para o mercado de
trabalho no perfodo recente possuem, pelo menos, tr8s caracteristicas
bdsicas: modificagtes nas normas do trabalho; fortalecimento das acdes
de formagho e qualificacdo profissional; e readequacfo das ajudas de
emprego e de desemprego.

As modificagbes nas normas do trabalho

A preocupacdo de alguns governos nos pafses avangados em
promover a reducfio no grau de rigidez no funcionamento do mercado de
trabalho (salarial ¢ alocativa) visa ampliar o nivel de emprego, a partir da
diminuigfo do custo do trabalho. Dessa forma, o custo do trabatho tornag-
se-ia uma das varidveis utilizadas nas estratégias de competitividade no
comércio mundial.

O que se tem observado, no entanto, retrata uma situagfio distinta.
A expansdo da inseguranga no trabalho, na renda e no emprego mostra-se
uma constante na experiéncia internacional. A redugio do custo do
trabalho parece ser, muitas vezes, absorvida por margens de lucro das
empresas ou mesmo Como uma compensagio aos processos de
valorizagiio cambial. Tudo isso ocorre sem efeitos concretos na elevag:ao
do nivel de emprego de boa qualidade.®

8 A respeito do movimento de ampliagiio da inseguranga do trabalho nos paises avancados, ver
Pedecea (1996); Mattoso (1995); Pochmang (1993).
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Quadro 1

Principais modificagBes implementadas nas normas de trabalho

Medidas Objetivo Justificativa Resultado Experiéncia
Descentralizagfio Causto do traba- Saldrio real Estados
das negociagbes | tho muito eleva- subia abaixo da Unidos,
coletivas, enfra- | do provoca de- produtividade, Austrélia,
2 fixagio do | quecimento do sestimulo aoin- | recuperagBo das | Hspanha,
satdrio nominal poder sindical e | vestimento e a margens de lu- Paises
redugfio do grau | contratagBes cro, sem efeito Baixos, Reino
de indexagiio adicionais. positivo no Unido,
salariai, investimento e Noruega e
queda no Portugai.
. desemprego,
p) padeio de | Facilitar a con- Custo de con- Redugdo no Grande
contratagio e | tratagdo por tratagio e de- custo de contra- | muioria dos
demiss@c tempo parcial ou | missdo elevade tagiio ¢ demis- paises.
determinado e e rigido dificulta | sdo, promogiio
com estimulo hempresna ] de substituigio
fiscal para gru- adaptaggo do de empregos
pos sociais espe- | peso do trabalke | regulares por
cificos; facilitar | na estrutura de empregos espe-
demissdes. custos, ciais e tempo-
ririos.
¢) duragio e | Flexibilizaro Cai o niicleo Sinais de eleva- | Grande
disteibuigie  do | uso do tempo de | estdvel dos ¢iio da jornada maloria dos
tempo de | trabatho, tor- empregos, ele- global de traba- paises.

trabatho

nando-0 adequa-
do aos custos da
erpresa.

VAIT-5¢ 08
GIMpregos sub-
contratados,
com jornada de
trabalho
diferenciada,

tho (ndcleo de
empregos estd-
veis reduz a jor-
nada ¢ aumento
para as ocupa-
¢Oes subcontra-
tadas).

© Fonte: Martinez {1997).

emprego.

gualificagZio profiesional

Fortalecimento dos programase de formagdo ¢

No plano dos programas de formagdo e qualificagdo profissional,
cabe comecar analisando a situagio atual dos servigos ptblicos de
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e Qs servigos piblicos de emprego

Com a redugiio nas taxas de geragiio de emprego, as agdes dos
servicos publicos de emprego concentram-se, sobretudo, na
intermediagdo da mio-de-obra, tendo em vista que parte dos
programas de qualificagio e reciclagem profissional sao assumidos
pelas empresas, bem como os recursos voltados ao beneficios aos
desempregados so racionalizados.

Os Servigos Publicos de Emprego sdo responsdveis, em média,
por cerca de um quarto das chances do desempregado de encontrar um
nove posto de trabalho, conforme o Quadro 2 permite observar em pafses
selecionados da OCDE,

Quadro 2
Estrutura ¢ resultado do funcionamento dos Servicos Piiblicos de Emprego em pafses
selecionados da OCDE, em 1990

Itens Espuanha Inglaterra Japio Noruega
I Estrutura de
funcionamento

Nimero de Agén-

cias de Distrito 675 1.1060 479 120
Nimero de 15.322 38.400 15,284 2.800
funciondsios '

1L Resultada do- - |
funcionamento

Demandantes de 4,27 1,03 : 0,49 1,51
emprego (¥%)
Desempregado 713 53 83 68
por funciondrio
Admissdes(*) 0,28 0,52 0,18 0,33
Responsabilidade
no encontro do ' - 250 29,0 20,0
1OVO emprego

(**)

{*) Fluxo mensal médic em 1990, como % da PEA;
(¥} % das declaragfies dos recém admitidos
Fonte: OCDE (19%0).

e Formacio e qualifica¢io profissional

_ Com as transformagdes do mercado de trabalho, a redugiio da
demanda de trabalho e a elevagio dos requisitos na contratacio, a
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qualificagdo ¢ © treinamento profissional ndo deixaram de manter
importincia na decisdo de gasto das politicas compensatdrias de emprego

nos paises avangados. Cresceu 0 papel dos Ser‘vir.;os Piblicos de Eﬁ}prego
" pas agbes de qualificagio e treinamento profissional; empresas prn:adas
aumentaram sua participagfio nos servigos de colocagao. Com ex-cegao’ do
Japdo, onde somente opera © servico privado, .nos demajis paises
" conforma-se um sistema de participagdo publica e ?r1vada no
oferecimento de programas de formagio e qualificagio profissional.

Observa-se também o deslocamento de maiores gastos com as

 atividades de qualificagio e treinamento da méo-de-obra por parte das

empresas, em especial as de grande porte. Apesar disso, os Servigos
Pablicos de Emprego continuam sendo um dos principais 1esponsavess

- pela articulagfo, quando ndo pelo oferecimento, dos servicos de

qualificagdo e treinamento profissional nos pafses avangados.

Gréfico 2
Taxa de formagdo dos assalariados na faixa de idade de 15 a 19 anos em paises
selecionados da OCDE na década de 80

100
B0
60
40
20

e}

Alemanha Australia EUA Franga

1 Externa Biinterna l

Externa: atividade de formagio fora do locat de trabalho;
Interna: atividade de formag#io ne local de trabalho (empresa).

-+ Fonte: OCDE (1990).

| A reédequagﬁo das ajudas de emprego e desemprego

Os incentivos de ajudas tanto ao empregado quanto ao
desempregado podem ser resumidos em dois distintos nivels:
indeniza¢Bes ao desempregado e incentivos de aposentadoria antecipada;
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e, programas especiais de geragdo de emprego através de crédito e auxilio
técnico,

e IndenizacOes ao desempre i i
gado e incentivos A aposent i
antecipada g adoria

' . Nf’ ambito das politicas compensatérias de emprego, as
1ndemzago<'as aos desempregados e as aposentadorias antecipadas’tém
compreendido importantes fungdes no perfodo recente. A possibilidade do
trabalhador permanecer sem emprego e, por conseqiiéncia, sem renda
pode ser compensada, em parte, pelos programas de garantiai de renda ac;
desempregado ou em idade ativa ja avancada.

. Quadro 3
strutura e resultado do funcionamento dos programas de indenizaggo do desemprego em
paises sefecionados da OCDE, emn 1990

Itens Canadé EUA
— Espanha | Franga | Inglaterra | Japio | Suéeia
acesso {s) (*) 27s 205 245 24
5
. 192g 24s 20s
indenizacgiio 528 268 955
. 1205 92
Indenizagiio média/ : e 2
saldrio média 60% 50% 7
—— /2 o 80% 59% 26% 40% 90%
Tempo de espera 2s lg sem sem 3 dias 1s :
.para receber a prazo prazo o
indenizacio - P
Declaragio de mensal | semanal | irime:
s~ | mensal i

— o setnanal mensat bxm?n-

Sl

(%} 5 = semanas
Fonte: CCDE {1990).

j Apesar da existéncia de diferengas nos programas de indenizacdo
aos esempfjegados dos pafses avancados, pode-se perceber a presenca de
regras gerais nos procedimentos de concessdo de alguma forma de

garantia de renda, Pafses' como Franga, Inglaterra e Espanha se

gar’ac.tenzam por fornecer maiores prazos de garantia de renda, enquanto
uécia e Efpanh:jl apresentam maior beneficio quando comparado com a
remuneragio da dltima ocupaciio do desempregado.

Em 1990, o conjunto dos paises da OCDE possufa cerca de 70%
dos desempregados que recebem algum tipo de indenizaciio, significando
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. que para cada 1% de aumento na taxa de desemprego poderia haver um

- gasto adicional préximo 2 0,13% do PIB. Além disso, caberia ainda
© destacar que hd paises em que a administracdo do seguro-desemprego € de
:'responsabilidade de organismos especializados (Bélgica, Irlanda),
¢ enquanto em outros pertence ao sistema piiblico de emprego (Espanha,
. Alemanha), que registram, em geral, melhor performance no controle, na
fiscalizagdo e na concessdo dos beneficios.

3 Ainda pode-se acrescer, em {ermos de informacdes, as
- experiéneias de concessdo do beneficio do seguro-desemprego de uma s6
i vez, principalmente nos casos de abertura de pequenos negécios. Ha
. paises que possuem incentivos adicionais, que variam de US$ 1,5 mil
" (Austrélia e Portugal) a US$ 26 mil (Dinamarca), para fortalecimento das
'_; atividades de pequenos neg6cios (auto-emprego). Estudos realizados na
* Franca e no Reino Unido indicam que para cada 10 pequenos negdcios
abertos, 2 metade parece sobreviver por mais tempo.

Os mecanismos de indenizagdo precoce dos aposentados se
inostram favordveis A conten¢fio de niveis mais ¢levados de atividade para
“segmentos com idade mais avancada da populagio. Com o aumento da
‘expectativa média de vida, o surgimento de programas de pré-
“aposentadoria possibilita retirar do mercado de trabalho parcela de
-_trabalhadores mais debilitados e sujeitos ao risco do desemprego de longa
: duragéo, especialmente para as faixas etarias acima de 50 anos.

: Quadro 4
“ Estrutura e resultado do funcionamento dos programas de pré-aposentadoria em paises
i selecionados da OCDE em 1990
. " ltens Alemanhba | Canadi EUA | Espanha | Franca {nglaterra Suécia
*{ CondigBes de
| acesso 58anos | G0anos | 62 anos | 60anos | 35 anos 62 anos 60 anos
Indenizagiio
" média/ salddo 70% 62% 43% 65% 63% 42% 73%
médio anterior

- Fonte: OCDE (1990).

g Em geral, os programas de pré-aposentadoria visam possibilitar as
" pessoas com idade préxima aos 60 anos usufruir do beneficio sem ter
ainda completado plenamente 08 requisitos dos programas de
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aposentadorias tradicionais. O valor médio do beneficio tende a ser sepresentam, até o momento, o envolvimento de grandes parcelas de

.. desempregados nos pafses da OCDE, conforme pode-se observar pelo
* Quadro 3.

superior ao das indenizagdes de desemprego.

Grifico 3
Participac@o dos beneficiados pelos programas de pré-aposentadoria no total da populagio
com mais de 55 anos em paises da OCDE e em anos selecionados

Quadro 5
Programas de auto-emprego em pafses da QCDE

Pais Programa Ano de Nimero Custo
25 criagfio participante participante
20 1992 1990 (USH
Alemarha Uberbriickungsgeld 1986 31.587 2.000
15 Austrilia New  Entreprise  Incentive 1985 3.34¢ [3.700
10 5 Scheme (NEIS)
Canadd Self Employment  Assistence 1992 4,129 T7.800
%7 L Component (SEAC)
0 Dinamarca | Entreprise Allowance Scheme 1985 nd. 13.500
Austria  Canada EUA Franga Inglaterra Suécia . (EAS)
Estados Self Employment and Enterprise 1989 (*) 755 5.400
Unidos Development Demonstration 1990 (**} 600 - 6,700
| Franga Alde aux Chimer Créateurs on 1979 49.337 4.400
Fonte: OCDE (1990). B Repreneurs d Entreprise
o {ACCRE}
e Programas especiais de geracfio de auto-emprego através de Irfanda FAS Entreprise Programme 1987 1.642 6.600
s 3s s oes e Paises Bijstandshesiuit  zelfstandigen 1985 1.300 19.000
crédito e auxilio técnico Baixos (Bz Scheme}
o1 . : Inglaterra The Business Star-up Scheme 1983 40.500 3.300
Os programas de aux{lio ao desenvolvimento do auto-emprego, da s .
(*) Em Washington

. abertura de pequenos negdcios e de geracfo de emprego e renda possuem..
diferencas interessantes entre os paises da OCDE e os subdesenvolvidos,

Nos primeiros, além dos incentivos especiais & expansio de empregos -
tradicionais, come os programas de ajuda s pessoas com deficiéncias
fisicas (US$250 na Nova Zeldndia a US$7 mil na Alemanha), de estdgios
e empregos tempordrios no setor piiblico (US$650 na Grécia a US$13,8
mil na Alemanha), de ocupagdes no setor privado (varia de US$2,6 mil na |
Irlanda a US$13,7 mil na Suécia), destacam-se as experiéncias

relativamente recentes de estimulo ao auto-emprego como alternativa p'lra'j'

os desempregados.

| ___“:‘")'Em_Massachuset:s
Fonte: Wilson & Adams {1994).

. Nos paises subdesenvolvidos, onde o fendmeno do desemprego e
‘da ~precarizagio das relagbes e do mercado de trabalho assume
tradicionalmente grande relevincia, com inser¢Ses ocupacionais muito
'héterogéneas, ganham releviincia os programas de popularizacio de
‘crédito piblico. A auséncia de acesso facilitado ao crédito para a maior
parte da populagdo tem sido contrabalanceada pela presenga de linhas de
crédito apropriadas s pessoas de baixa renda.

_ As experiéneias de pafses como fndia, Sri Lanka e Bangladesh
'assemelham -se, em parte, aos programas de desenvolvimento do Banco de
Trabalhadores para fomento de recursos apropriados as necessidades de
crédito a baixo custo para familias de baixa renda, que se procuron

Ao invés de pagamento de algnm sub31d10 monetdrio ao .
desempregado ou estimulos & formacgo profissional, vdrios paises da .
OCDE tém procurado orientar parte dos recursos piiblicos para a
assisténcia de desempregados que desejem promover a sua prépria
ocupagdo. Os recursos por participante néio sfo elevados nem tampouco
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difundir, sem sucesso, na América Latina nos anos 70° Mais
recentemente, a difuso de fundos de solidariedade em pafses da América
Latina parece atender aos objetivos de focalizago, descentralizacio e
racionalizagdo dos recursos sociais para segmentos especificos da
populagfio carente, conforme recomendagio do Banco Mundial.

Quadro 6
Programas de auto-emprego em paises subdesenvolvidos

Pais Ano Programa Caracferisticas
Bangladesh | 197t | Grameen Bank

Instituigiio privada, com acGes particulares
(90%) e do governo (I0%), com o
objetivo de destinar recursos para familias
de baixa rendsa, nas atividades de auto-

emprego,
Belivia 1989 | Banco Soliddric ONG, com recursos internacionais (BID e
{(BANCGOSOL) AITEC), busca financiar o segmento

) informal da economia.
Colémbia 1988 | Corporacidn de Accidn ONG com quatro bragos: FINANSOL
Solidaria (CORPOSOL) {financeiro), MERCASOL  (comércio),
Construsol (habitagiio e saneamento) o
Agrosol (agropecudria).

Chile 1990 { Fondo de Soliduriedad ¢ Organismo governamental voltado para
Inversidn Social (FOSIS) | financiamento de microempresas, conta-
prépria e agricultores.

Instituighio financeira com 6,5 milhes de
clientes em uma populagio de [B milhdes,
voltada  para  operages  bancdrias
tradicionais, com especial atenglio para o

Sri Lanka 1961 | People’s Bank

de baixa renda.

Com o objetivo de direcionar o acesso ao crédito popular para

determinadas partes do setor informal, foram criados em 12 pafses latino- -

americanos os programas de fundos de solidariedade somente entre 1988

e 1993.7 Alguns exemplos de funcionamento desses fundos de auxilic a

programas de auto-emprego e voltados para o chamado setor informa) sio
apresentados pelo Quadro 6.

9 Sobre os programas de promogio de bancos com interesse social na América Latina, ver CEDAL
(1977).

10 Sobre a experiéncia recente dos progratnas de fundos de solidariedade, ver Martinez (1997).

financiamento de cooperativas e famfiiag {-

As politicas de geraglo de emprego ¢ renda 123

Consideragdes finais

Como se pdde observar nas pdginas anteriores, as politicas de

;;mprego, tal como foram reconhecidas, sobretudo,a. partir ldo final da
: Segunda Guerra Mundial, apresentam, nas duas u}tlmas decadfi§, uma
‘profunda transformagio nos seus objetivos ¢ conteddos. De politicas de
“emprego transformaram-se em politicas para o me.rcado de_: trabalho, com
"agaes descentralizadas e recursos cada vez mais focalizados para as
"parcelas especificas da populago desempregada ou' periencentes ao
“chamado setor informal, no caso de paises subdesenvolvidos.

Anteriormente, os programas piblicos de geragio de emprego e

‘fenda eram concebidos de maneira sistémica, com o conjunto da politica
“macroecondmica comprometida com o pleno emprego. Agora, contudo, o
“abandono do compromisso das politicas macroecondmicas <‘:0m a
“manutengio do pleno emprego, salvo algumas exce¢Oes nacionais, tem
‘Teduzido as politicas de emprego a agBes sobre 0 funcionamento do
“mercado de trabatho.

A flexibilizacio dos contratos de trabatho, o reforco dos

‘programas de formagdo profissional e o avango .de sul?s‘fdios paNra
desempregados ou de créditos para segmentos sociais fragilxzad0§ ndo
“podem representar uma alternativa adequada de enfrentamento da crise de
“emprego nesse final de século. Pelo contrdrio, parecem acentuar o grau de
“desigualdades, enquanto as politicas de mercado de trabatho tratamﬂ de
“amenizar a situagdo de desemprego e de precarizagio daits. ocupago.es,
“impedindo que alcancem niveis que comprometam a estabﬂlfiade Sf)Clal:
~econdmica e politica desses pafses. Mas até quando isso serd possivel €
“uma questdio que fica em aberto.
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~Antes de mais nada, é importante lembrar que em nosso pafs a
‘dualidade e a heterogeneidade do mercado de trabalho sdo problemas
* histérico-estruturais, que j4 estavam presentes antes mesmo da crise que
":"a't_ingiu a economia mundial como um todo. Assim, os problemas da
“modernidade”, decorrentes do novo paradigma tecnolégico, da abertura
dos mercados e da globalizagio financeira, se superpGem aos problemas
- do atraso (alto grau de informalizacio e de precariedade das relagGes de
.;"'trabalho, desigualdade social, deficiéncias no sistema de prote¢do social,

¥ Este texto baseia-se na Tese de Doutoramento apresentada pela autora ao Instituto de Economia da
" UFRJ em 1997, .

- 2 Economista, professora da UFRJ e Diretora da Area de Desenvolvimento Social e Regional do
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baixissimo nivel de escolaridade da forca de trabalho, ete.). Outro ponto a
ser destacado é que o pals conta com um sistema educacional com
profundas deficiéncias e que nunca esteve organicamente articulado ao
sistema produtivo, a nfo ser na medida em que este apresentava reduzidos
requerimentos educacionais da mio-de-obra.

Esses fatores, num quadro de profundo atraso nas relagbes entre
capital e trabalho, ajudam a entender o fato do pafs nunca ter tido, no

passado, politicas piblicas de emprego. Na verdade, o proprio conceito de

politica social tem existéncia recente em nosso pafs, pois durante décadas

acreditou-se que a melhoria das condigbes de vida da populagio e do

pertil de distribuicfio de renda seria uma conseqiiéncia direta e inevitdvel

do crescimento econdémico. A crise do desenvolvimentismo, jd delineada
nos anos 70, e explicitada em todos os seus contornos e nuances nos.
primeiros anos da década de 80, pbs por terra essa ilusfio (generosa ou

perversa) e colocou o tema das politicas sociais como prioritdrio na
agenda de discussdes.

Reduzinde o foco de andlise para o objeto especifico deste -
trabalho, destaca-se o grau de complexidade dos problemas associados ao .

mercade de trabatho no Brasil e, sobretudo,

emprego.

E necessdrio, de saida, fazer duas adverténcias. A primeira delas -
é que esta discussdo ndo pretende tratar do conjunto de instrumentos que:’

compdem hoje o painel de politicas publicas de emprego, mas ird

concentrar-se em torno de quatro eixos bésicos: o seguro-desemprego, a-

- intermediago:da mAo-de-obra, a qualificagfio profissional e os chamados

programas de geracio de emprego e renda. Esta escolha se deve ao fato
de que é neste terreno que a experiéncia brasileira tem apresentado
algumas iniciativas novas, tanto pelas caracteristicas dos programas que

vém sendo implementados como pelo volume de recursos envolvidos.

Ademais, sfio também estes instrumentos os que apresentam maior.’

a dependéncia do:
enfrentamento desta questdo ao equacionamento de intimeros probiemas'-"'
no plano macroeconémico. Nio obstante estas limitagdes, a dimensdo do
problema do desemprego hoje reserva aos governos um papel’
preponderante no desenvolvimento de politicas ativas e passivas de’
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potencial de desenvolvimento, mostrando ainda tragos marcantes ¢
diferenciadores em relagfio & experiéncia internacional.

: A segunda adverténcia é que a experiéncia brasileira no campo
“das politicas piblicas — ainda que importante e bastante dinfimica — €
pastante recente. O instrumento cldssico do seguro-desemprego, que
':'representou um dos eixos basicos dos sistemas de protecfo social
~¢onsolidados nos pafses desenvolvidos no pés-Segunda Guerra, s6 foi
“instituido no Brasil na segunda metade da década de 80 e organizado na
“forma abrangente, como o conhecemos hoje. Os servicos de
" ntermediaciio de mio-de-obra, por sua vez, apesar da criagfio do Sistema
'.'.'Nécional de Emprego (SINE) na década de 70, permanecem até hoje
.'_"basiantc precérios, mesmo quando se leva em conta as tentativas de
“mudancas lideradas pelo Ministério do Trabalho a partir de 1993. Os
programas de geracio de emprego e renda, embora ji estivessem
presentes, sob a forma de iniciativas isoladas, hd algum tempo no cendrio
brasileiro, somente a partir de 1994 ganham um formato de programa
nacional com um volume significativo de recursos. E, finalmente, um
programa nacional de formagdo profissional coordenado pelo Ministério
do Trabalho, e executado de forma descentralizada pelos estados - fato
inédito num cendrio historicamente marcado pela desarticulagdo das
instituicbes pdblicas e privadas envolvidas com esta questdo — $6
"c'émégou a ser de fato implementado a partir de meados de 1996,

. Trata-se, portanto, de um processo de organizagdo de politicas
pubhcas de emprego em marcha, ¢ em uma etapa bastante inicial,
indicando que ainda é muito cedo para uma avaliacio definitiva da
efetividade destes diversos programas. O que pode ser feito neste
momento é uma reflexdio sobre a evolugdo dos instrumentos que vém
sendo titilizados, em seu conjunto, destacando seus avangos e principais
-di'fzcuidades e esbocando algumas sugestdes de mudangas. Mesmo em
relagao ao seguro-desemprego, cujo tempo de vida é maior e que,
.'mcluswe ja sofren modificagdes com vistas ao seu aperfeigoamento,
ainida & prematura uma avaliagio da sua capacidade de oferecer protegio
aos trabalhadores, frente &s mudangas que t&m ocorrido no mercado de
tr_a_balho.
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O Programa de Seguro-Desemprego

Os programas de seguro-desemprego consolidados no interior dos

sistemas de protec@o social construidos no pés-Segunda Guerra t8m sido

colocados em tela de jufzo. O debate atual nfio diz respeito apenas as ja
tradicionais teses contrdrias a programas deste tipo, em face de seus

possiveis efeitos em termos de incentivo ao desemprego, mas leva em .
conta, principalmente, as profundas transformagdes ocorridas no mercado

de trabalho e no préprio conceito de desemprego, dai decorrente. O
emprego assalariado vem, na pritica, deixando de ser a forma dominante
de ocupagfio, num contexto de flexibilizacio do mercado de trabalho,

contratos tempordrios, trabalhadores por conta prépria, trabalho em -
tempo parcial e a domicilio, e muitas outras formas novas que as relagdes -

trabalhistas vém assumindo.

Nao obstante os desafios que t&m sido colocados para os sistemas

de seguridade social, pode-se afirmar que os programas de seguro- |
desemprego representam parte importante destes sistemas, em particular

no campo das politicas de emprego. Ou seja, partindo do reconhecimento
de que seguro-desemprego ndio é um instrumento de combate 2
ou acs problemas de natureza estrutural do mercado de trabalho, deve-ge

reafirmar seu papel enquanto direito social bédsico do trabalhador, que
necessita de um mecanismo de protegiio que the assegure condigdes de

sobrevivéncia nos momentos de desemprego involuntério.

No Brasil, do conjunto de programas e politicas voltados para o -
mercado de trabalho, que v&8m sendo implementados pelo governo, o mais-

antigo deles é o Programa de Seguro-Desemprego. As estatfsticas a ele

relacionadas j4 nos mostram uma série de dez anos, dos quais sete -

referidos. ao programa em sua forma atual, mais abrangente. As
_informagGes do Quadro 1 ddo uma idéia da dimensfo e alcance deste
programa hoje. '

- Levando em conta as informacdes ali contidas, pode-se dizer, em

hnhas gerais, que se trata de um beneficio ji consolidado, oferecendo |

prote¢io ampla i grande maioria dos trabalhadores do mercado formal, ou
seja, aqueles que recebem saldrios mais baixos. O grau de protecio

pobreza
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ceflete-se nos critérios de acesso ao seguro, de célculo do valor do
peneficio e no tempo de duragdo.

Uma caracteristica marcante do programa, que indica a
* importéncia que assume em termos da protecio social ao trabalhador, € a
“sua cobertura, que alcanga hoje cerca de 66,2% dos trabalhadores
- demitidos sem justa causa. A evolucdo do seguro-desemprego desde
© 1986, além disso, mostra a transi¢do de uma I6gica puramente de seguro —
“em que se exigia contribuigdo a previdéncia social por dois anos nos
*dltimos 36 meses — para uma ldgica mista, na qual se requer apenas um
tempo minimo - seis meses — de vinculagio ao mercado formal de
trabalho. O resultado foi a expansio do grau de abrangéncia do programa,
que passou de 26% em 1989 para cerca de dois tergos dos demitidos sem
~justa causa em 1996.

Quadro 1
Brasil: Programa cde Seguro-Desemprego — Principais indicadores/1996
o Demitidos sem justa causa 5.107.947
‘s Requerentes 4,299,149
‘s Beneficidrios 4,252,296
s Taxa de habilitagiio 98,98%
«  Taxa de cobertura 66,2%

s Valor médio do beneficio 1,56 saldrics minimos
¢ Tempo de duragio do beneficio De 3 a 5 meses, em funcdc do tempo de
: emprego anterior.

.« Critérios bdsicos de acesso Comprovagiio de carteira assinada nos ditimos 6
o meses e de ter sido demitido sem justa causa.

*." Gasto com heneficios:
1= Total... .
- % sobre arrecadagaﬂ bruta do P!S PASEP
i %, sobre 0 PIB. e
Fontc MTH/CAGED (Lein. 4. 923 dc, 1965) e DESEG Rclamrso Gerencml do FA’I‘

... R$3.26 1 milhdes
L ABT%
.0.4%

- Ainda que uma parcela significativa dos trabathadores demitidos
““do mercado de trabatho esteja fora do programa, pode-se dizer que as
possibilidades de expansio da cobertura do seguro foram bastante
~ exploradas, encontrando-se mesmo em um patamar muito préximo ao seu
~ limite. As. mudangas nas regras de acesso ao seguro, ademais,
* aproximaram o programa brasileiro dos sistemas adotados nos paises
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desenvolvidos. Nestes paises, de modo geral, para preencher os requisitos

necessdrios ao recebimento do seguro, o trabalhador tem que estar

involuntariamente desempregado, exigindo-se, 2o mesmo tempo, um
periodo minimo de contribuigdes, freqiientemente fixado em seis meses.

Vale ainda lembrar que a taxa de habilitagio do seguro estd
bastante préxima dos 100%. Ou seja, hd uma parcela significativa de

trabalhadores demitidos que ndo chegam a solicitar o seguro, incluindo-se

af aqueles que encontram de imediato uma nova ocupagdo e também
aqueles que se situam em faixas de renda mais elevada; estes,
simplesmente, ndo tém interesse no beneficio, cujo valor médio € de 1,56
saldrios minimos. Nio ha didvida porém de que, dada a alta rotatividade
da mio-de-obra que carateriza o mercado de trabalho brasileiro, um
grande nimero de trabalhadores que € dispensado sem justa causa ndo
chega a cumprir o requisito de inser¢fio anterior no mercado pelo prazo

minimo de seis meses. B diffcil imaginar, no entanto, uma forma de

incluir estes trabalhadores, sem ¢ue se cotra o risco de descaracterizar o

programa. Além disso, é preciso ter em conta que todo empregado, no

momento da demissdo, tem acesso ao FGTS, ainda que se saiba que €

reduzida a protegdo financeira oferecida por este fundo aos trabalhadores

de baixa renda (em geral os mais vulnerdveis & alta rotatividade).

H4 que se considerar, também, que estamos tratando apenas do-
chamado mercado formal de trabalho, que representa hoje cerca da
metade dos trabalhadores ocupados no pais. O peso do mercado informal:
é, como se sabe, uma caracteristica histérica estrutural do mercado de.
trabalho brasileiro, agravada significativamente no periodo recente, em:
decorréncia do ajuste produtivo promovido no pafs. A busca de
mecanismos que proporcionem uma protegdo social mais efetiva para a
populacio que se encontra no mercado informal, no entanto, ainda que se:
constitua em objetivo importante da politica social, deve situar-se

irivariavelmente fora dos marcos de um programa de seguro-desemprego.”

Feitas essas ressalvas acerca das limitagdes de um programa de-
seguro-desemprego em um pafs com um mercado de trabalho formal:
bastante restrito, pode-se agora apontar alguns caminhos que levem ao
aperfeicoamento deste mecanismo. Assim, sempre reconhecendo o
avango ja realizado em termos do aumento de sua cobertura — ou, em:
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outras palavras, da extensdo da protegdo por ele oferecida — deve-se
empreender neste momento dois movimentos bédsicos. O primeiro deles
consiste em associar ao direito basico (e universal) ao seguro algum grau

+ de seletividade, visando aumentar a eficdcia do programa na diregdo do
" atendimento a clientelas especificas. O segundo caminho a ser trilhado
" refere-se 4 adoc¢@o, na prética, do conceito abrangente de protecdo ao
- trabalhador desempregado, a partir da associaglo entre a assisténcia
© financeira e outros servigos, como ajuda na recolocagdo no mercado de

trabalho e qualificagio profissional. Em outros termos, trata-se de
aprofundar a articulagdo entre politicas passivas e ativas voltadas para o

“mercado de trabatho.

A experiéncia brasileira até o momento tem sido bastante

' limitada em termos de diferenciagio dos critérios do seguro em fungfo de
: caracteristicas do segurado ou do segmento do mercado de trabalho no
- qual se insere. Ndo deixa de ser compreensivel esta timidez por parte dos
~administradores do programa, na medida em que se tratava, num primeiro
-'_':momento, de consolidar um beneficio nove no cendrio das politicas
‘sociais e, principalmente, de aumentar sua abrangéncia em termos do
ndmero de trabalhadores protegidos. E isto foi inegavelmente feito desde
~0s primeiros anos de funcionamento do seguro-desemprego, quando se

optou também pelo estabelecimento de critérios para o cdlculo do valor

“'do beneficio que permitem um razodvel grau de reposigio de renda para
‘08 trabalhadores de niveis salariais mais baixos.

A tnica diferenciagio que foi feita até o momento refere-se ao

“tempo de manutengdo do beneficio, que passou a variar de ir8s a cinco
‘mieses, em fungdo do tempo anterior do trabalhador no mercado de

rabalho. A prépria legislacdo que introduziu esta mudanga em 1994, no

: ¢htanto, j4 conceden ao Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao

Trabalhador (CODEFAT) a prerrogativa de aumentar o periodo de

"gi_uragﬁo do beneficio em até dois meses, em funcfio de algumas
“caracterfsticas do mercado de trabalho e do segurado. Ou seja, € possivel
‘trabalhar com regras diferenciadas, que permitam a extensdo da protegio
“do. seguro a grupos especificos de trabalhadores. Explorar esta
- possibilidade parece ser uma estratégia que os administradores do
: Programa podem adotar desde jé, tendo em vista a profunda diversidade
 que caracteriza o mercado de trabalho brasileiro.
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Para a implementagdo dessa estratégia, algumas caracterfsticas do

trabalhador, como idade e nimero de dependentes, podem ser levadas em

conta na defini¢do de regras diferenciadas de cardter permanente, nos
moldes da experiéncia internacional. Além disso, podem ser adotados
critérios tempordrios que considerem algum setor especifico em processo

de reestruturacio.

Um bom ponto de partida para selecionar grupos especificos no
conjunto de desempregados é o préprio perfil do segurado, que o

Programa de Seguro-Desemprego vem gerando. O Quadro 2, apresenta de
forma resumida este perfil:

Quadro 2
Programa de Seguro-Desemprego: Perfil do Segurado/1995
Segundo a Freqiiéncia Segundo a Cobertura
(participagfio no total de segurados) {participagic de segurados no total de
demitidos)
= Sexo masculino = Sexo ferninino
* Idade entre 30 ¢ 39 anos % Idade entre 40 e 49 anos
® Grau de escolaridade: 4° a 8° séde * Grau de escolaridade: 1° grau completo
= Saldrio anterior entre 2 ¢ 3 saldrios minimos ® Saldrio anterier estre 3 e 5 saldrios
minimos
* Tempo anterior de emprego: entre 6 ¢ 11,9 = Tempo de emprego anterior: eatre 5 ¢ 9,9
ineses anos
s Regido Sadeste a Regifio Nordeste
B Sator Servicos s Setor Comércio

Fante: MEb/CAGED (Lei n. 4.923, de 1965) e DISEG,

A partir destas informagGes podemos observar, por exemplo, que .
o maior nimero de segurados encontra-se na faixa etdria entre 30 e 39 |
anos, embora a maior cobertura se dé na faixa que vai dos 40 aos 49. Fm

termos de classe salarial, os segurados que recebiam entre dois e tr83
saldrios minimos estio em maior nimero, conquanto a protegiio oferecida
pelo seguro-desemprego fosse mais clevada para aqueles que recebiam
entre {rés e cinco saldrios minimos; se o indicador segundo a fregiiéncia

reflete a prépria composi¢iio do mercado de trabalho (e, por conseguinte,
do préprio universo dos desempregados), o indicador segundo a cobertura -

mostra a provdvel existéncia de uma relagéo direta entre nivel de renda e

tempo de permanéncia no mercado de trabalho, o que permite, portanto, |

um maior grau de habilitacio ao seguro.
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Embora estes dados jd nos mostrem o grau de diferenciagio
existente no mercado de trabalho e na estrutura do desemprego, € preciso
am conhecimento mais detathado de cada um dos seus segmentos, bem

“‘como dos perfis dos desempregados neles localizados, para que se possa
“proceder a definicBo de clientelas especificas e ao estabelecimento de
- cortes regionais e setoriais. Mais do que isto, € necessdrio um sistema de
- pagamento e acompanhamento do seguro-desemprego bastante eficiente,
;- para garantir a implementagdo adequada das mnovas regras e,
- principalimente, para possibilitar a avaliagdo de seus impactos.

-

Estas proposi¢des estdo limitadas 4 ampliagdo do tempo de

: :rhanuténgio do beneficio, partindo do pressuposto de que a cobertura
" hoje alcangada pelo Programa j4 é bastante abrangente e de que o grau de
. reposigiio da renda anterior jd é significativa para os trabalhadores de

mais baixos salarios. Qualquer medida que vise aumentar a cobertura do

-~ seguro através da concessio de beneficios a trabalhadores que tenham um
“tempo inferior a seis meses no mercado de trabalho deve ser visto no
~ambito de programas de assisténcia aos desempregados, cuja natureza €
" “substancialmente diversa da do seguro-desemprego.

A inclusio do chamado desemprego de insercéo (o caso de jovens

“¢om dificuldades de obter o primeiro emprego) no dmbito do seguro-
“desemprego, que jd vem sendo feita por muitos paises, deve ser vista com
- cautela entre nés. Afinal, os baixos niveis de escolaridade da populago
indicam que hd um importante espago de politicas piblicas a ser
~explorado em articulagfio com o sistema educacional. Buscar formas de
" aumentar o tempo de permanéncia dos jovens nas escolas, bem como de
~envolver as empresas tanto na contratagdo de jovens quanto em sua .
~formagd@o profissional, parece ser mais indicado neste caso do que a
~ simples concessio de seguro-desemprego a esta clientela.

Ainda que se reconhega a importéncia e as vantagens advindas da

“selecdio de grupos especificos, é no segundo caminho anteriormente
“apontado — o da articulagdo com os servigos de intermediagdo e
* ‘qualificacdo do trabalhador — que residem os maiores desafios para o

aperfeicoamento do programa de seguro-desemprego. Na verdade, a
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maior fragilidade do Programa reside, ainda hoje, no fato de que vem-se
limitando quase que exclusivamente a concesséo do beneficio financeiro.

A concepgio ampla de protegio ao desempregado é uma
caracteristica bdsica de programas dessa natureza nos pafses
desenvolvidos. Neles, o seguro-desemprego aparece acoplado a sistemas
nacionais de emprego, de tal forma que muitos critérios para concessio
ou manutengdo do beneficio estio vinculados a passagem do trabalhador
pelas agéncias de emprego. Ou seja, € indispensdvel que o trabalhador
esteja registrado numa agéncia de emprego antes mesmo de comegar a
receber os beneficios e que continue a comparecer regularmente & agéncia
enquanto durar o seguro, de tal forma que os beneficios sé sejam pagos
depois que o trabalhador estiver informado sobre as oportunidades de
emprego existentes, de acordo com a sua qualificagio profissional.

Os ganhos da associagfio do seguro aos demais servigos de apoio

ao trabalhador sfo inequivocos, nio apenas conferindo maior eficdcia do
programa mas também elevando a qualidade da protecio oferecida. Em

outras palavras, quando os servicos publicos de emprego, além do

pagamento do beneficio pecunidrio, encontram-se em condicdes de

oferecer ajuda ao trabalhador desempregado na busca de novas -
oportunidades, as possibilidades de reemprego aumentam e o préprio -

conceito de desemprego involuntdrio torna-se mais preciso.

Quadro 3
Brasil: Principais indicadores do SINEf1995

Niimero de Postos do SINE. e eiecsecs e s seeeacsraerasisressssssressssasssssssrssmsaestsevaes 3 FO
% sf total de postos (DR T, SINES € CEF) oot . 32%
TRSCRIIOR. 1o m vt iressiranssvasme e sasssremsea e msasressanas cerercennneenn 1,127,436
% sobre demifidos Sem JUSIA CAUSL . uiiiemriiiiiimiirinesenreesnresss e s eraassssnsssresanesss L 0y T 50

Vagas captadas ..o citrmeeneneennenes 380,714
% sobre demitidos $EIn JUSA CAUSA .ovverer et s ranse st crssss s sennee s Ty S

To SODIE INSCIILOS oottt et st sse st ae e ssesses et sseat s e st assanstesentsessnmnssssnend 3, B 0
Trabalhadores coloeados ..o sss ssessesesesarssssseenesssnenne | 49,369
% sobre demitidos sem JUsta CaUS..urvericesrarianiee cearererreaneer e 2y %0

Po SODLE INSCEIIOS 1 oieoreseisssnteeenstesasseeseamsersarassssessseeresssessmnnssssansmsesssvssssssnssensessessere L 3y 390

Fontes: MTH/CAGED (Lei n. 4.923, de 1963) ¢ DISEG/MTb. Demonstrativo de Acompanhamento .

das Agies Descentralizadas do Programa de Seguro-Desemprego —~ FAT.
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No Brasil, apesar da concepgio original do Programa de Seguro-
Desemprego ter sido formulada com base na idéia da assisténcia
abrangente ao trabalhador, até o momento a concessdio do beneficio
independe da prestagio de qualquer servico de intermediagdo ou
requalificagfio. Além de ndio haver obrigatoriedade legal que vincule o
recebimento do beneficio & inscrigio do trabalhador nos postos de
intermediagio, a fragilidade destes servicos torna quase que impossivel o
avango nesta dire¢do. O Quadro 3, apresenta de forma resumida as

condicdes de atendimento do trabathador.

Fica patente, em primeiro lugar, a insuficiéneia da estrutura do
SINE, gue representa apenas um tergo da rede de atendimento ao
trabalhador que recebe o seguro-desemprego. Isto inviabiliza, de saida,
qualquer obrigatoriedade legal de vinculagfio do recebimento do seguro a
 inscricdo em uma de suas agéncias. Além disso, o desempenho dos
servicos oferecidos pelo SINE, em termos de trabalhadores inscritos,
. vagas captadas e trabalhadores efetivamente colocados no mercado de
trabatho, é ainda bastante incipiente face 4 dimensdo dos trabalhadores
desempregados sem justa causa: em 1995, o nimero de pessoas inscritas
* representou 15,7% deste total, as vagas captadas alcangaram apenas 7,5%
"¢ os trabalhadores colocados no mercado de trabaiho nfo chegaram a 3%.
“Mesmo considerando somente o universo de desempregados que
passaram pelos postos do SINE, a insuficiéncia de seus servigos fica
¢vidente: o nimero de vagas obtidas foi o equivalente a um tergo deste
total e os reempregados representaram apenas 13%.

: Estes dados globais encobrem ainda profundas desigualdades
regionais. Basta dizer, por exemplo, que, na regifio Sudeste, que abriga
“cerca de dois tergos do total de demitidos, a quantidade de trabathadores
“inscritos no SINE ndo chegou a 10% deste ndmero. E mesmo
- considerando o conjunto restrito de desempregados inscritos, observa-se
- que o ndmero de vagas oferecidas correspondeu a pouco mais de 30%
- deste total, enquanto que menos de 10% dos inscritos foram recolocados
no mercado de trabalho.
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Estas informag@es mostram de forma inequivoca a fragilidade da
estrutura do SINE, ainda que seja reconhecida a existéncia de excegdes
em alguns poucos estados. Vale lembrar que, conforme mencionado
anteriormente, este sistema € bastante antigo, tendo sido criado na década

de 70, e que, a partir de 1990 foram criadas condig¢Bes para o seu :

fortalecimento, com a institui¢io do seguro-desemprego e a maior
disponibilidade de recursos a partir do FAT. Ou seja, néo se pode alegar,
pelo menos nesse perfodo recente, que tenham faltado recursos para o
bom funcionamento do SINE, e atrativos para o trabalhador buscar os
postos de intermediacio.

Frente a este quadro cabe questionar se a estratégia para
organizar um adequado servico de intermediaciio da mio-de-obra no pais
deve repousar tUnica e exclusivamente nesta estrutura, tal como foi
concebida, organizada e implementada, Ndo basta, no entanto, reconhecer
que ndo se deve insistir numa estrutura de intermediacio ineficiente e
com profundas desigualdades entre os estados. A superacio desse quadro
exige, antes de mais nada, um reposicionamento do Ministério do
Trabalho, organizando-se e preparando-se tecnicamente de modo a poder
estabelecer critérios de atuagio para o SINE, definir mecanismos de
acompanhamento e controle e prestar servicos de assessoramento técnico

aos estados que ainda precisam estruturar esses servicos. A partir daf, -
pode-se pensar em abrir canais para que outros agentes possam participar -

dos servigos de intermediagfio, podendo para isto, inclusive, vir a receber
recursos do FAT, atendendo a conveniéncias locais, mas no ambito de
uma estratégia global.

Faz-se necessdrio também pensar a questdo dos servicos de
intermediagio no conjunto das politicas piiblicas de emprego. Ou seja, a
ajuda a busca de nova ocupagio deve estar associada A concessiio do
seguro-desermprego, mas também deve ser oferecida a todo cidaddo,

‘independente de sua condigfo de segurado ou nfo. Daf decorre, quase que

como coroldrio natural, a idéia de que o lugar estratégico para a
articulagio destas politicas sdo as secretarias estaduais de Trabalho, que
j4 vém assumindo um importante papel na elaboragio e execucio dos
planos estaduais de qualificagfio profissional.
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Pensar o atendimento ao trabalhador de forma integrada -
incorporando o seguro-desemprego, guando for o caso, & intermediagio e
a qualificagdo do trabalhador, e também aos programas de geragdo de
emprego ¢ renda — a partir dos governos locais parece ser o caminho mais

“indicado para o aumento da eficiéncia e eficdcia destes diversos
. prograrnas.

Um pré-requisito essencial para a efetivagdo de uma sugestdo

como essa é a disponibilidade de estatisticas acerca do mercado de
* trabalho local, para subsidiar tanto os servigos de intermediagﬁfJ .qtllanto a
" definicio do plano de qualificagdo, além de possibilitar ©
. acompanhamento do seguro-desemprego. O conhecimento do universo de
" segurados do Programa pode, ademais, ajudar na defini¢do de focos de
. atnagio para os demais programas.

Além disso, a questdo da intermediagfio deve ser vista — ela

3 propua de forma abrangente, o que implica considerar seus resultados a
- partir de, pelo menos, trés conjuntos de informacdes: os desempregados
' que conseguem emprego  alraves dos SINEs ou agéncias de
intermediagdo; aqueles que o conseguem apds ter passado por cursos de
: qualificagfio; e, ainda, aqueles que puderam iniciar pequenos
: 'empreendmentos a partir de programas de crédito produtivo popular.

A conclusfo a que se pode chegar é que a questo da ocupagao do

| .t'ra'balhddor deve constituir-se no ponto central, encabegando a tomada de
* decisdes nos diversos programas. N#o deixa de soar estranho o fato de
- 'que nem mesmo as estatfsticas de emprego — no ¢aso do SINE e do
' PLANEOR, por exemplo — nfio sejam sequer cruzadas e consohdac?as a
“despeito de serem coordenadas pelo mesmo Ministério, a partir Ela
““Secretaria de Emprego e Saldrios e da Secretaria de Formagio
Profissional, respectivamente. Quando se observa a execugdo dos planos

de qualificagdo, a fragilidade dos elos de ligagdo entre' 0S8 dive‘rsos
programas estd presente mais uma vez. Kste serd o ota‘gez.tc‘) do item
seguinte, onde poderfio ser mais exploradas as possibilidades de
articulagfio entre as politicas publicas de emprego.
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FormagZo profissional

O exame da experiéncia internacional mostra-nos os esforgos que
os diversos pafses vém fazendo para redimensionar, redefinir e reorientar
a oferta de servigos de treinamento e reciclagem profissional, como parte
importante de suas politicas ptblicas de emprego. As fungdes destes
servicos — como de resto as de todos os programas que integram as

politicas piblicas de emprego — t&m sido largamente discutidas, em face - |

das profundas transformagdes ocorridas no mercado de trabalho e do
anmento persistente do contingente de desempregados.

No Brasil esta discussio reveste-se de uma maior especificidade e
complexidade, em fungdio do baixo nivel de escolaridade da forga de
trabalho, expresso no fato de que o trabalhador brasileiro passa, em
média, apenas 3.9 anos na escola. No passado, isto nfio chegou a
configurar um problema para o processo de industrializacfo brasileira.
Conforme aponta Salm (1994), o fator essencial da competitividade da
inddstria era a redugfio de custos via economia de escala, baseada na
padronizacdo. Neste contexto, a utilizagdo da mdo-de-obra se deu

segundo o modelo fordista-taylorista, em que a exigéncia de trabalho
“qualificado € pequena. Desta forma, a divisdo do trabalho, configurando-
tarefas simples, rotineiras e previamente especificadas, com intervencéo
minima no processo produtivo, permitiu o alcance de altos niveis de’
produtividade com baixos contetidos educacionais da forga de trabalho -

brasileira.

- As profundas mudangas na estrutura produtiva e no paradigma -
tecnolégico impuseram transformagGes nos processos de trabalho, no qual -
a versatilidade do trabalhador passa a ser uma exigéncia crucial, fazendo
com queé o treinamento exigido adquira um cardter multidisciplinar, coma .
‘revalorizacdo dos contetidos proprios da ediicacdo geral, em detrimento”
do treinamento especifico. Em outras palavras, com os novos requisitos

para a méo-de-obra, a possibilidade de acomodagfo entre a demanda das
empresas e as condigles da forga de trabalho deixa de existir, colocando

o pais em face dos problemas advindos da modernizagio das estruturas -

produtivas, sem ter resolvido a questdo da educagio bdsica.
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De fato, neste contexto de mudangas nos processos produtivos, a
discussdo em torno da educagio da forga de trabalho ganha novas
dimensdes. Conforme salientam Salm & Fogaga (1994), a idéia de uma

' Educagdio Tecnoldgica surge da preocupagiio em conceber uma formagio
“que d& conta das profundas transformagdes advindas das inovagbes que
" configuram a sociedade industrial tecnoldgica.

Segundo esses autores,

. de acordo com as reflexfes jd feitas sobre o tema, a educagfo
tecnolégica corresponde a tma boa educagio bésica, que associa ciéncia,
tecnologia e criatividade. (...) A tnica safda € salvar a rede ptiblica de
ensino, pois que niio existe agéncia mais indicada para atingir 30 mithdes
de alunos. Este fato implica que nfio hd atathos, tdo ao gosto daqueles que
propSem substituir a educagdo bésica pela aprendizagem de um oficio.

Além da ligaciio com a questdo da educacfio no pais, a discussdo

“em torno da qualificagdo da forga de trabalho nos remete também para o
“ terreno especifico da educagdo profissional, que abriga uma variedade de
“instituicSes piblicas e privadas, e envolve um volume significativo de

recursos, tornando bastante complexa esta discussado,

Como o foco deste texto s3o as politicas piiblicas de emprego,
limitamo-nos aqui a discutir qual o espaco e a partir de que instrumentos
o poder piblico pode avangar na organizagdo destas politicas. Neste

~sentido, o eixo bdsico de andlise é o Plano Nacional de Qualificagio

Proﬁssmna}, cuja implementagfio representa um marco na agéo
governamental neste terreno. O fato de ser custeado pelo FAT e

_coordenado pelo Ministério do Trabalho, em parceria com estados e

municipios, e apoiado nas comissdes de emprego, além do CODEFAT,
confere ainda a este Plano uma vinculagio muito estreita com todo o
processo recente de organizagio das politicas piblicas de emprego.

. OPLANFOR representa 0 mais nove dos instrumentos a compor
este pamei Apesar da idéia ji vir sendo trabalhada pela SEFOR desde

1995, sua efetiva implementagéio iniciou-se de fato em meados de 1996,
- De qualquer modo, as dimensdes envolvidas e o salto que foi dado com
~este Programa recomendam a sua inclusdo neste balango acerca das
"'p_oh’ticas piiblicas de emprego no pais.
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Vale lembrar que, desde a criagdo do FAT, passou a haver
disponibilidade de recursos para qualificacio profissional, em um
primeiro momento restrita aos segurados do Programa de Seguro-
Desemprego, mas, a partir de 1994, com a lei que redefiniu as fungdes do
Programa, aberta aos trabalhadores em geral. Esta mudanga, entretanto,
nio foi aproveitada pelo Ministério do Trabalho, ainda que houvesse em
sua estrutura, desde sermpre, uma Secretaria de Formacgio Profissional.

Assim, de 1990 até 1993, alguns servicos de formacio profissional foram

prestados através do SINE, de forma bastante precéria.

Em 1995, este quadro comegou a mudar com a proposta da
SEFOR de elaborar, em conjunto com os governos estaduais, um Plano
Nacional de Qualificacdo Profissional. Os resultados deste esforgo
comecam a aparecer em 1996, com a assinatura de um plano plurianual
com os estados, com um orgamento, jd para o primeiro ano, de RS 289
milhGes, representando um salto sem precedentes em termos de aporte de
recursos do FAT para estes programas.

A avaliagio que pode ser feita evidencia, como caracterfstica

geral desse primeiro ano, a heterogeneidade de desempenho entre os-

estados. Ndo poderia ser diferente. Afinal muitos deles néo tinham sequer

_secretarias proprias para cuidar deste assunto, e a solugfio, em alguns
casos, consistiv em Inserir as atividades relacionadas ao mercado de

trabalho no interior das secretarias de Assisténcia Social. Mesmo nos

Estados onde jad havia secretarias de Trabalho, a questdo colocada pela
SEFOR. constituiu-se em um desafio inteiramente novo, dadas as
dimensdes envolvidas e as responsabilidades desses drgéos na elaboracao

e execuc#o dos respectivos planos.

- A escolha das secretarias estaduais como eixo organizador do .
PLLANFOR funcionou muito bem em alguns estados, como por exemplo
. Santa Catarina, Distrito Federal, Amazonas, Mato Grosso do Sul, Bahia,.

GOiz’is, ‘Ceard, Paraiba, Parani ‘¢ Mato Grosso, onde, com poucas
excecbes, as comissdes municipais de trabalho tiveram um papel
preponderante na definicdo de prioridades e no acompanhamento do
programa. Interessante observar, ainda, os diferentes arranjos que foram
feitos em cada caso, cabendo aqui destacar o Parand, onde a expanséio da
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rede SINE em todo o estado constituiu o eixo bédsico de implementagao
do PLANFOR.

Nio deixa de chamar a atenco o fraco desempenho de alguns

“estados, destacando-se o caso do Rio de Janeiro, que conseguiu a proeza
“de devolver uma quantia superior & que havia recebido do Ministério do

Trabalho. Estes estados nfo foram capazes de se organizar para assumir

"as fun¢Bes que thes foram atribuidas pelo Ministério do Trabalho e, além
*disso, exatamente pelo critério adotado pelo Ministério, impediram que
‘algumnas cidades, que teriam capacidade de fazé-lo e oferecer estes
‘servicos, recebessem 08 Tecursos.

Nio se trata de questionar a estratégia — correta — adotada pelo

: Ministério do Trabalho de assumir como interlocutores, e portanto como
insténcias de articulagdo e intermediagio nos planos de qualificagio
“profissional, os governos estaduals. Seria impossivel imaginar que o
‘Ministério optasse de saida por dialogar com a totalidade dos municipios
prasileiros. Cabe aqui, no entanto, chamar aten¢fo para uma questic cuja
‘solugio nfio € trivial e que estd presente em todo o processo de
“descentraliza¢Bo no pafs: como tratar situagbes onde o estado ndo
- consegue cumprir estas fungdes de articulagio e intermediagio, passando
“a'inibir iniciativas e solugbes locais e a impedir o avango do processo.
‘Esta questdio torna-se mais dramdtica nos estados de maior porte, onde
s80 necessariamente complexos os processos de coordenagio e onde
“existern, a0 mesmo tempo, prefeituras com capacidade técnica e
financeira de participar do processo de forma auténoma.

E preciso, portanto, encontrar caminhos para solucionar este

-'pfbbiema. Por certo, o fato do PLANFOR encontrar-se em uma etapa
“bastante inicial recomenda cautela, devendo-se, antes de mais nada,
consolidar o caminho aberto pelo Ministério do Trabalho com os estados.

Ou seja, ndo se estd propondo a quebra do eixo bisico deste processo. Hi,

1o entanto, espaco para se introduzir alguma flexibilizaggo, que permita
“aumentar a eficiéneia na execugdo do Plano, sem ferir a regra geral. J4
' existe, inclusive, uma resolugio do CODEFAT que autoriza o repasse de

recursos diretamente aos municipios em situacOes especiais. I preciso,
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assim, comegar a discutir formas de reservar parte dos orgamentos dos

estados para programas municipais, a partir de alguns critérios de selecio, -

como tamanho dos municipios e comprovagio de capacidade operacional
de formulacio e execugdo.

H4 também um outro ponto crucial, nesta etapa inicial do
PLANFOR, que diz respeito & avaliagiio do que estd sendo feito em cada -

estado. Trata-se nfio apenas de acompanhar e fiscalizar a execugiio dos

planos estaduais, mas, principalmente, de se proceder a uma avalia¢io -

cuidadosa sobre o tipo de servigo que estd sendo oferecido, 2 clientela

que estd sendo atingida e seus impactos em termos de melhora na -
empregabilidade do trabalhador. Este é um terreno bastante delicado. Em
primeiro lugar, porque avaliar programas ndo § pratica comum no terreno

das politicas piblicas. Além disso, discutir os impactos dos planos
significa enfrentar uma discussdo muito mais ampla acerca da eficdcia
destes servigos.

A questiio do retreinamento da mio-de-obra, por exemplo, tem
sido bastante discutida nos pafses desenvolvidos. Tem sido
freqiientemente questionada a eficicia de se oferecer servigos de
retreinamento para segmentos da forga de trabalho com baixa capacidade
de reinsergdo no mercado, em geral aqueles trabalhadores acima de uma

determinada idade e com elevado graun de especializagfio. Os processos de
privatizagio e de reestruturagfio produtiva, que muitas vezes afetam _

setores inteiros, recolocam, no entanto, esta questdo de forma ampliada,
como um desafio para as politicas piblicas de emprego, em particular
para os servigos de requalificagfo profissional.

Este é um ponto que ainda nflo foi devidamente tratado no ambito

do Plano Nacional de Qualificagdo Profissional. A destinacfio de parte '

dos orcamentos dos planos estaduais para programas voltados para a forga

“de trabalho que éstd sendo expulsa do mercado de trabalho através desses

processos de reestruturagiio produtiva e privatiza¢fio possibilitaria ndo s6
atender a uma necessidade localizada, como tornar ainda mais visivel a

aplicagfio dos recursos, facilitando a sua fiscalizaggo ¢ a avaliacfio dos
resultados alcangados.
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Ainda no terreno da selecio de clientelas especificas, hd que se
levar em conta a necessidade de capacitagio profissional para agentes

‘piiblicos e privados de prestagio de servigos na drea social. A deficiéncia

de recursos humanos qualificados nestes servigos € fato que vem sendo

Jargamente discutido. Mesmo no caso das chamadas organizac¢Ges ndo-

govemamentcus que tém ocupado um espago crescenie na prestagdo

- destes servigos, a questio da capacitaglio € crucial e nfio vem ganhando a

devida atencdo. Trata-se aqui ndo apenas de elevar a qualificacdo de
prObeSOl'GS medicos assistentes somals atuantes nessa drea bem como

de gestores de programas piblicos, “principalmente dos que se localizam
nas pontas descentralizadas desses sistemas” (Dra1bc. 1996%1 18-9), , mas
“também dos profissionais e técnicos de nivel médio, cuja atuagdo €
_mdispensavei a0 bom desempenho da politica social. Definir programas

espemﬁcos para esta clientela, portanto, teria um duplo efeito do ponto de

“vista das politicas ptblicas: a melhora na qualidade dos servigos
‘prestados e, mais uma vez, a possibilidade de tornar visivel e, portanto,

passivel de acompanhamento e avaliagdo, a utilizagio de uma parcela dos

“ recursos do FAT voltados para a qualifica¢io profissional.

Um outro ponto que metece ser mencionado no &mbito da

“discussdio acerca da eficdcia da qualificacfio profissional estd ligado &
“oferta destes servicos para a populagfio mais pobre, em geral ligada ao
mercado informal. Aqui a avaliagfo de impacto dos servigos prestados
o deve ser feita através do critério tradicional de inser¢io no mercado
‘de trabalho formal. Trata-se de reconhecer que ofertar cursos def
- alfabetizagfio ou que aumentem o nivel de escolaridade do trabathador é
- antes de mais nada uma questio de cidadania. Além disso, cabe

considerar a educagfo como elemento transformador e que agrega valor a

" processos produtivos, conforme a implementagio do PLANFOR tem-nos

mostrado. Ou seja, é importante ofertar treinamento para a populacéo que

“j4 éstd integrada em um determinado processo produtivo, ainda que

informal, tendo em vista melhorar estes processos, e, portanto, ampliar as
possibilidades de geragio de trabalho e renda.

Todas estas sugestdes estio restritas ao Plano Nacional de
Qualificagio Profissional, na medida em que constitui um caminho novo
que vem sendo trilhado pelo Ministério do Trabalho. Conforme ji
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advertiamos no inicio desta secdo, a questdo da qualificacio da forga de
trabalho € bastante complexa, devendo ser enfrentada em um terreno
muito mais amplo. E preciso, em primeiro lugar, avancar em diregiio ao
estabelecimento de uma politica de formagao profissional para o pais que,
de acordo com Salm & Fogaca (1994), deve ser “tipicamente uma politica
piblica, seja devido as suas externalidades, seja pela natureza pdblica (ou
semipiblica) de seu financiamento, o que implica uma gestio que leve em

conta diretrizes governamentais e da qual devem participar também os

trabalhadores.”

Esta afirmativa, com a qual concordamos, permite-10s mencionar

alguns requisitos que devem ser levados em conta na formulagiio e
implementag@io de uma politica de formagido profissional para o pafs. -
Considerando o plano governamental, em primeiro lugar, deve haver uma

articulagio entre o Ministério da Educacfo e o Ministério do Trabalho,

sem o que o risco de um movimento esquizofrénico no campo da
formagio profissional estard sempre presente, reproduzindo exatamente o
que se quer evitar: a dicotomia entre educagdio e ensino
profissionalizante, O MEC — responséavel que € pela politica educacional

do pafs em todos os niveis — e, por extensao, as secretarias de educagiio —
deve estar presente nos conselhos, participando das definiges

programiticas e de contelddo das acBes de qualificacio e requalificagdo.

profissional. Principalmente porque € na reforma do ensino bdsico e de

nivel médio que reside, a longo prazo, o ponto de apoio da questio da

mudanca de qualidade da oferta de mao-de-obra no pafs.

Além disso, devem ser estabelecidos mecanismos que garantam a

inclusfio, como ator importante da politica de formagdo profissional, das
instituicdes privadas voltadas para esta questdo, principalmente o0s

servicos sociais e de formagdo profissional da inddstria ¢ do comércio (0. -
SENAI e 0 SESI, no primeiro caso, e 0 SENAC e o SESC, no segundo).

institucional que “deve ser preservado, por nfio ser exclusivamente :
escolar, nem exclusivamente empresarial, no sentido de estar restrito a .

empresas individuais. Isto lhes garante, em principio, uma grande

flexibilidade de ac@io e a possibilidade de uma formag#o ampla, o que a -

experiéncia internacional demonstra que nfio ocorre quando a formagio
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profissional € de exclusiva responsabilidade das empresas” (Salm &

- Pogaga, 1994).

E preciso, ndo obstante, enfrentar a discussdo dos problemas

. geumulados por estas institui¢des e adequar suas funcbes num contexto

de redefinicio de papéis do governo e das empresas. Esta discussdo, no
entanto, ndo deve ser feita a portas fechadas, caracterfstica de toda a
gestio destas instituicBes. O fato de contarem com recursos piblicos,
além da natureza piiblica dos serviges que prestam, induz a adogdo de
mecanismos que garaniam maior espaco e responsabilidade do governo,

‘- dos trabalhadores e dos empregadores na sua gestio.

Este é um momento propicio para se proceder a este movirento.

Estas instituicdes estiio se deparando atualmente com um quadre de

verdadeira exaustio de seus mecanismos tradicionais de atuagio,
decorrente de problemas internos, mas também, e principalmente, das
profundas mudangas ocorridas no mundo do trabalho. E mais: encontram-

" se no meio da discussio acerca da redugfo de encargos sobre a folha de

salérios, cuja solugiio pode incluir uma modificac@o radical em sua forma

" de financiamento. Uma maior aproximagio com o governo, ¢ também
. com os seus clientes, tanto trabalhadores quanto empresas, parece Ser um
~‘caminho mais do que necessério a ser trilhado hoje por estas instituigges.

Hi que se pensar ainda mos servigos que estas instituigdes

: poderiam oferecer para os desempregados, que tradicionalmente nfo t&m
" acesso a seus cursos. A reestruturago desse sistema deve englobar, por
: fim, sua participagfio no sisterma de intermediagdo da m#o-de-obra, tendo
“em vista sua ligagio com as empresas. Ou seja, o esforgo de incluséo
. destas entidades no Ambito das politicas pdblicas de emprego deve
- contemplar nio apenas a oferta de cursos de qualificagéo e refreinamento,
“'mas também a prestagiio de servigos de recolocagio mno mercado de
“otrabalho, onde estas instituigBes podem desempenhar um importante

papel como elo entre empresas e trabalhadores.

Por fim, nfo hd como nfo tocar em um ponto, antigo, delicado e
sempre importante. A politica nacional de formagao profissional deve
prever maior articulagdo com as empresas, de forma a atribuir-lhes
responsabilidades crescentes na manutengdo de ensino técnico proprio e
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nos investimentos ligados a qualidade e a tecnologia. Neste sentido deve
ser repensado o atual esquema de isengGes das contribui¢Bes as entidades

de formagdo profissional, para que possam representar de fato um -

instrumento de incentivo para as empresas que investem em seus proprios
empregados.

Urn passo nesta direglo, que pode ser dado desde j4, consistiria
na transferéncia para a coordenagfio da SEFOR dos programas que vém
sendo desenvolvidos pela FINEP, no Arabito do PROGER, com recursos
do FAT, em especial ¢ PROEDUC. Assim, o Plano Nacional de
Qualificagdo Profissional passaria a contar, além de recursos a fundo
perdido para os estados, com programas de financiamento para as
empresas voltados para a educagiio do trabalhador,

O Frograma de GeragZo de Emprego e Renda

A crise brasileira dos anos 80 e as politicas de ajuste
macroecondmico e reestruturacdo produtiva que a ela se seguiram tiveram
profundas implicagGes nos debates sobre politica social. Tornou-se quase
um consenso, a partir dai, a idéia de que a retomada do crescimento seria
demorada e que, além disso, dar-se-ia sem uma concomitante e

proporcional expansio do mercado de trabalho — ao menos em seu-

segmento formal. A preocupagiio com as conseqliéncias desse fato no
plano social estdo na base dos programas de geracio de emprego e renda,

que, a partir de meados da década de 80, comecaram a surgir por

iniciativa de organismos internacionais — multilaterais, governamentais ou
privados.

Ao analisar estes programas, que utilizam o microcrédito como -

instramento da (nova) pohtlca social, hi que se destacar as possibilidades

P

que oferecem, bem como sua especificidade, até porque é com base

nesses argumentos que eles sdo justificados. Seu objetivo precipuo &, face
as dimensdes e 3 natureza substantiva do desemprego contemporéneo,
oferecer alternativas de geragio de emprego e renda, de insergio no
processo produtivo, portanto, sem o recurso a prdticas assistencialistas ou
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paternalistas. O estimulo A capacidade empreendedora e & busca da anto-
sustentacio sdo assim tragos comuns a eles.

Por outro lado, a especificidade sempre ressaltada em relagio aos

programas dessa natureza, reside no fato de que exigem, ou pelo menos
provocam, a organizacéo das clientelas beneficiadas, seja para estruturar

o processo produtivo, seja para realizar o pagamento dos débitos
contrafdos. E, simultaneamente, colocam para as agéncias (pliblicas ou
privadas) prestadoras dos servigos a necessidade de promover sua propria

especializagio e  capacitagdo, adotando  estruturas  altamente

profissionalizadas; devem elas, ademais, buscar a auto-suficiéncia em

. termos financeiros, através da cria(;ao de fundos rotatives ndo
© subsidiados.

Iniimeros estudos apontam para a existéncia de algumas redes de
instituigBes voltadas para a implementagio de programas de geragdo de

- emprego e renda, baseados no crédito, cada uma com seu nicleo proprio,
" ainda que possa haver superposi¢io entre elas. As mais antigas
“ estruturam-se em torno do Banco Interamericano de Desenvolvimento
. (BID), e de algumas agéncias alemds, como o SACTES (Servigo Alemio
“de Cooperagiio Técnica e Social), a GTZ (Sociedade Alemd de
j Cooperagiio Técnica) e a Fundagfo Friedrich Naumann.

Todas essas redes compdem-se quase que exclusivamente de

ONGs. Entre as que recebem apoio do BID, pode-se apontar o Banco da
" Mulher na Bahia, o Viva Cred (agéncia criada pelo Viva Rio) e a Rede

Ceape (Centros de Apoio aos Pequenos Empreendedores). B entre as que

. recebem apoio das entidades alemds, encontram-se a Portosol (GTZ) e,
“hovamente, a Rede Ceape (GTZ e Fundagio Friedrich Naumann). A

novidade tem sido o interesse crescente, roanifestado por governos

~ municipais e estaduais, diante da crise dos instrumentos convencionais de

politica social e do agravamento do problema do desemprego, em
implementar programas desse tipo.

Sem divida, essas experiéncias acabaram por refletir-se no

- governo federal que, a partir de duas iniciativas, estd possibilitando a

abertura de um horizonte mais abrangente e efetivo para os programas de
geragio de emprego e renda, baseados na concessio de financiamentos. A
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primeira, a partir de decisdo do CODEFAT, com o PROGER; a segunda,
bem mais recente, ¢ em fase ainda de estruturagio e experimentacio,
promovida pelo BNDES, com seu Programa de Crédito Produtivo
Popular.

Até agora, as avaliagBes feitas por estudiosos para o caso
brasileiro, embora reconhecendo o cardter novo dos programas de geracio
de emprego e renda, apontam indmeros problemas em seu
desenvolvimento. Alguns deles sdo comuns is experiéncias de outros
paises (ver BID, 1994), tais como o custo financeiro - muitas vezes
superior ao do crédito bancdrio convencional — e a natureza dos
programas de treinamento (quando existem), que nem sempre atendem as
efetivas necessidades dos tomadores de crédito e aparecem como uma
imposi¢io para que o financiamento seja concedido. Outros sfo talvez
mais especificos ao case brasileiro.

Os estudiosos apontam, por exemplo, problemas de mercado, de
organizagdo juridica, gerenciamento, investimento, marketing, assim
como de relacionamento entre os interesses piblicos e privados,
identificados como parte do vasto sistema de mediacdes que envolve esse
tipo de projeto. No dmbito mais restrito das ONGs foram apontados
alguns problemas com relagfio &s cooperativas e outros tipos de grupos de
produtores associados face ao mercado e is 16gicas capitalistas. Foram
também identificadas, pelos estudiosos, contradigdes nas relagdes entre os
métodos de formagiio de empresas e empresdrios, de corte liberal (do
ponto de vista ideoldgico), face aos questionamentos dos movimentos
sociais que detém I6gicas organizativas de cariter soliddrio e coletivista.

Um problema mais de fundo diz respeito & continuidade das
atividades desenvolvidas a partir dos programas de crédito. Se o crédito
pode ser o ponto de partida para um negécio, ou para sua expansio, como

‘ndo tornar o tomador dependente do préprio mecanismo que o viabiliza ..

(particularmente com o elevado custo financeiro envolvido)? As
~ estatisticas sobre o baixo ndimero de novos financiamentos a cada ano e
elevado indice de renovagfio podem indicar que os tomadores, a partir da
primeira operacio, estariam apenas “rolando” dividas.
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Uma avaliagiio global sobre os programas, feita por Caio Mdrcio
da Silveira (FASE, 1993: 14), mostra que:

os efeitos junto aos beneficidrios diretos eram positivos em termos de renda e
consolidacio de ocupagBes. Porém, os efeitos em termos de poder multiplicador e
de integragio com as econoemias locais e microrregionals mostraram-se muito
pouco efetivos. Em geral, esses programas se deparam com a sua limitacio de
alcance {0 que talvez nfio seja necessariamente negativo se tais programas
permitissern muitas agdes limitadas). E mais:

Nio existem ainda experiéncias de massificagfio de programas deste tipo ou de
multiplicagdo de pequenos resuliados que tenham gerado um efeito indireto mats
amplo. Os projetes sdo sempre bastante isolados uns dos outros, carecem de
articulagic e o impacto é limitado. Mas foi possivel detectar resultados positivos
diretos: agueles que de fato foram contemplados com os programas tiveram, em
muitos casos, condigBes melhoradas de renda e consolidagfio de empregos, ou seja,
postos de trabalho precarios passaram a ser postos de trabatho mais consolidados.
Contado estas iniciativas t8m um impacte certamente muito reduzido diante do
grau de dramaticidade da questio da caréncia de renda e de ocupagdes no pafs,
especialmente no perfodo atual.

Assim, a questdo central que parece se colocar é que 08

programas de geragio de emprego e renda, baseados na concessdo de
- crédito, enfrentam tr8s principais ordens de problemas. A falta de

abrangéncia seria a primeira, faltando-lhes alcance para dar conta do

~desemprego, do subemprego e do emprego desqualificado que as
“transformagdes econdmicas colocam atualmente. Sem divida nenhuma,
“para atingir um objetivo global relevante, o volume de recursos e a
“estrutura institucional necessarios teriam que ser muito maiores do que os
. que estdo hoje disponiveis.

A segunda diz respeito & completa desarticulagio entre o8

_programas, mesmo em uma mesma regifo ou entre programas da mesma

rede de acbes. Este problema possui uma zona de intersegio com o

“anterior, pois somente uma estrutura supra-institucional poderia dar conta
de homogeneiza-los, eliminar superposi¢des e otimizar a alocagdo de
“réctirsos, dentro de prioridades socialmente estabelecidas. Esta estrutura,

no entanto, deveria ter forte participagio da sociedade civil, para evitar a

- questio da descontinuidade administrativa, que sempre ameaca as

iniciativas provenientes do poder ptblico.

O terceiro consiste na necessdria definicfio de prioridades por

" parte do Estado para que possa haver articulagio entre as politicas




156G Beatriz Azeredo

publicas, particularmente entre o campo das politicas sociais e a politica
econdmica stricto sensu. Sem iss0, todo o esforgo de reforcar o tecido
social serd inutilizado.

A expectativa positiva para um encaminhamento mais favoravel
dos problemas nucleares acima mencionados reside exatamente nas duas

iniciativas recentes promovidas pelo Governo Federal: o PROGER ¢ o

Programa de Crédito Produtivo Popular, do BNDES. A presenca de atores
como 0 CODEFAT e o préprio Banco poderd vir a garantir abrangéncia,
volume de recursos, articulagiio com os demais campos das politicas
publicas de emprego e defini¢do de prioridades para agiio governamental.

No programa do BNDES, em particular, cabe destacar os
seguintes pontos:

o programa prevé, a partir de seus critérios de acesso, toda uma
articulagio com as politicas piiblicas de emprego em curso. No caso do

BNDES Trabalhador, os responsdveis pela implementagfio do programa
serdo as secretarias estaduais e municipais de Trabalho, com suas

respectivas comissdes. Assim, todo o esforgo que vem sendo feito pelas -

secretarias estaduais para a implemeéntacio do PROGER-FAT serd um

fator de agilizagio do programa do BNDES. Nio é por acaso que 0§
estados que j4 vém mantendo entendimentos com o Banco s3o exatamente -
aqueles mais adiantados no processo de organizagio de parcelas com
secretarias municipais e respectivas comissdes e com melhor desempenho. |

na aplicacfo dos recursos do PROGER.

+ Os municipios de médio e grande porte dispdem de um caminho

alternativo mais 4gil, independente dos governos estaduais, que Thes '

permite atuar diretamente na concessio de crédito produtivo popular. Este

caminho consiste na criagdo de ONGs municipais, prevista pela -

modalidade BNDES Solidério. A Julgar pelo interesse que o assunto vem

- despertando, € de se esperar que ocotra um crescimento das chamadas ~

ONGs.

« Existe um incentivo a articulagfio entre as iniciativas locais, promovidas
pelos governos, e as organiza¢Ses exclusivamente nio-governamentais, na
medida em que as prefeituras podem contratar as ONGs especializadas
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em crédito produtivo popular para desempenhar o papel de agentes de
crédito no Ambito do programa BNDES Trabalhador.

"« A questdo da capacitagfio técnica das ONGs, que representa um fator

crucial de éxito dessa atividade, vem sendo trabalhada no processo de
implementaciio do BNDES Solidério. J4 existem entendimentos entre o
BNDES e o BID com vistas ao estabelecimento de uma parceria na qual o
BID aportaria recursos para treinamento e desenvolvimento técnico das

~ ONGs e 0 BNDES se responsabilizaria pela concessio de empréstimos.

WA possibilidade de diversificagio e multiplicagdo de iniciativas

exclusivamente ndio governamentais, constituindo uma verdadeira rede,

~ampla e eficaz, dedicada ao crédito produtivo popular, que & a prépria
finalidade do BNDES Soliddrio.

De qualquer forma, o programa de crédito produtivo popular do

BNDES, na medida em que estd apenas iniciando suas operagdes, €

apenas uma esperanga de melhoria na execugio de programas de geragio
de emprego e renda. E o programa que vem sendo efetivamente
implementado — o PROGER — apresenta, pelo menos até agora, vérios

problemas. Trata-se, portanto, de discutir em que direcBes ele pode ser
aperfeigoado

O primeiro problema diz respeito ao volume de recursos alocados

20 PROGER: R$2.765 milhdes, dos quais foram efetivamente aplicados,

sob a forma de concessio de crédito, R$2.223 milhdes, entre janeiro de
1995 ¢ novembro de 1996. Mesmo considerando tratar-se de um montante
insuficiente para fazer face aos problemas do desemprego, a eficdcia na

" utilizagio deste valor poderia ser consideravelmente potencializada,
* desde que se restaurasse a concepgdo original do programa. Isto implica,

antes de mais nada, em excluir a possibilidade de utilizago dos recursos
do FAT, por qualquer um de seus agentes financeiros (Banco do Brasil,

“‘Banco do Nordeste e BNDES), em programas de financiamento de safra

(PROGER Rural) e mesmo no PRONAF e no PROCERA. Os créditos
alocados para essas linhas j4 totalizam R$1.455 mithdo, mais da metade,
portanto, dos recursos autorizados pelo CODEFAT a seus agentes. Sé
esta medida permitiria dobrar o ndimero de créditos concedidos pelo
PROGER, sem que fosse despendido um énico centavo adicional.
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Em segundo lugar, ha que se resolver a questdio do préprio Banco
do Brasil, enquanto agente financeiro do programa. A importincia que
este banco possui no processo de desenvolvimento brasileiro, tanto em
operagbes industriais quanto agricolas, tanto no crédito a empresas quanto
a pessoas fisicas, e particularmente por possuir uma estrutura dotada de
alta capilaridade, torna imprescindivel sua participagio no PROGER.
Algumas de suas qualidades, no entanto, metamorfoseiam-se em
problemas, dado o peso de sua estrutura burocrética e a lentidio com que
vem operando as linhas do programa, muitas delas adaptadas de sua
propria carteira. A criagfio de geréncias especificas para ¢ PROGER, com
mais autonomia de decisdo, e a capacitacio de pessoal especializado no
encaminhamento de solicitagtes de crédito popular tornam-se imperativas
para que o BB alcance um patamar de desempenho pelo menos idéntico
ao do BNB.

Da mesma forma, a inclusio, no plano de trabalho da Caixa
Econdmica Federal, de profissionais recém-egressos de cursos superiores

como clientela preferencial do PROGER afasta o programa de seus

objetivos iniciais. Ainda que a idéia seja mantida, deve ela ser qualificada
e aperfeicoada, limitando-se estes casos a determinados ramos de

atividade e a profissionais que queiram estabelecer-se fora dos centros
urbanos de maior porte. Como, igualmente, ainda que se possa aceitar a -
permanéncia da FINEP entre os agentes financeiros, ndo hd como nio

rediscutir sua atuagfio, no que respeita a natureza de seus programas ¢ a

coordenagio a que deve estar submetida, tanto por parte do CODEFAT -

quanto por parte da SEFOR.

Problemas de ordem operacional, particularmente os ligados ao -
custo financeiro das operagdes € a exigéncia de garantias, também devem -
ser equacionados e resolvidos, para ampliar a abrangéncia do programa
_em direcfo a suas clientelas preferenciais. N3o cabe discutir a filosofia.

dominante de que tais créditos devem implicar “taxas de juros reais”, mas
n#o hd por que aceitar-se a idéia de que a “taxa de juro real” implica o

acréscimo de algum spread & taxa de juros de longo prazo. A

flexibilizagdo das condi¢es de juros e garantias pederia aproximar o
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PROGER daquelas que devem ser suas clientelas preferenciais, evitando
distorgdes na concessdo dos empréstimos.

Esta, finalmente, parece ser talvez a questdo mais importante na

implementacdo do PROGER, tal como vem-se dando até agora. Os

valores médios dos contratos firmados parecem indicar uma total
dissociagio entre os clientes do programa e as populagdes
vulnerabilizadas pelo desemprego; ¢ os baixos multiplicadores de

'. emprego das operagBes contratadas confirmam a 1déia de que, enquanto

gerador de emprego, o programa deixa muito a desejar. Talvez o caminho
aqui passe por uma maior articulacdo entre este programa e 08 demais

_ instrumentos de politica de emprego, de modo a permitir uma selegéo de

clientelas e uma escolha de clientes que alivie, efetivamente, os males

causados pelo desemprego.

A acdio do governo federal, a partir de a¢des como o PROGER-

" FAT eo Programa de Crédito Produtivo Popular do BNDES, afigura-se
. insubstituivel: ampliando a abrangéncia, integrando os programas,
-~ eliminando superposi¢es, otimizando a alocagiio de recursos,
* estruturando-os 3 base de uma nova articulagio piblico-privado que
garanta sua continuidade no tempo, somando iniciativas nos diferentes
“niveis de governo e, principalmente, combinando agfes tépicas e

emerpenciais voltadas para os setores mais vulnerdveis (ou mais

~ vilnerabilizados) da populagdo com a consolidagdo e ampliacio das

politicas universais.

Consideracdes finais

Procurarnos demonstrar que a instituicdo do seguro-desemprego
‘em- 1986, ainda que tardia em relagBo A experiéncia internacional e

" também & prépria trajetéria do pais no terreno das politicas sociais,
" representou um passo importante para o aperfeigoamento do sistema de

proteciio social no Brasil. Mais do que isto, dadas as suas caracteristicas
e, principalmente, a sua forma de financiamento, este Programa tem

. representado, na pritica, o eixo organizador de todo o processo de
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desenvolvimento das polfticas ativas e passivas voltadas para o mercado
de trabalho.

A novidade na forma de financiamento do Programa — vale
sempre relembrar — consistiu na criagio do FAT, forma essa
substancialmente diferente das que s@o tradicionalmente usadas nos -

paises desenvolvidos. A experiéncia internacional mostra que os

programas de seguro-desemprego, € mesmo os servigos a ele associados, .
de intermediagio e qualificacdo da mao-de-obra, s8o comumente °
financiados por meio de contribui¢des de empregadores e trabalhadores -

calculadas sobre a folha de saldrios. Estes recursos, ademais, integram os

orcamentos publicos, ndo havendo registro da utilizagio de fundos
especificos nos moldes do FAT, que abriga simultaneamente aplicagdes -

em custeio e investimento.

O cardter novo do FAT revela-se também quando o comparamos
com outras experiéncias de fundos piblicos voltados para o
financiamento de politicas sociais no Brasil. A utilizacio desse -
mecanismo ndo é tdo recente, mas mesmo assim o ineditismo do FAT
pode ser claramente percebido, tanto em relagfio a sua fungfo precipua de -
financiador, quanto pelo sistema de gestdo a ele assoctado. O FGTS, o
PIS/PASEP ¢ o FPAS (Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social).

apresentaram diferenciados problemas, relacionados a financiamento e
gestdo. Em contraste com esses fundos, o FAT tem um conjunto de

caracteristicas que o diferencia substancialmente. Em linhas gerais, ndo
.se verifica a rigida vinculacdo de usos e fontes, muito menos a:
contradicio entre retorno de aplicagSes e remuneragiio das contas
individuais, como no caso do FGTS. Nem hd um completo descolamento
entre o0s objetivos sociais e a fungdo de financiar projetos de "
investimentos como existia no PIS/PASEP. E nem, finalmente, existem
restries decorrentes da dependéncia exclusiva das disponibilidades a0

fluxo de arrecadagdo das contribuicdes, como no caso do FPAS.

No FAT, ao contririo, quanto as aplicagbes, nfio hd qualquer

obrigatoriedade ou restri¢io para os programas de investimentos a cargo

do BNDES; o que existe é apenas uma definicfio de critérios para a
remuneracio dos. recursos — que integram uma espécie de fundo:
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patrimonial comum, em lugar de render juros nas contas individuais dos
trabalhadores. Sob a ética do custeio do Programa de Seguro-Desemprego
e dos servigos de intermediacfio e de qualificagio da mio-de-obra, o fato
de contar com um fundo alimentade pelos rendimentos das suas
aplicages permite maior flexibilidade e independéncia em relagdo ao
fluxo de receitas correntes.

E interessante destacar, além disso, que o FAT permite multiplas
possibilidades de aplicagBes e, portanto, de manejo de programas
voltados para o mercado de trabalho. Trata-se de um fundo que prové o

- custeio de um mecanismo compensatério frente ao desemprego e,

simultaneamente, financia projetos de investimentos que podem ser

- canalizados para setores com grande potencial de geragio de emprego.
. Mais que isto, seus recursos sustentam alguns dos principais instrumentos

do painel de politicas ativas voltadas para o mercado de trabalho, como a

" qualificagio profissional e os programas de geragdo de emprego e renda.
* Em suma, o FAT permite conjugar formas diferentes e complementares
- de uso dos recursos, em termos de politicas piiblicas de emprego.

Exatamente por isto, por suas miltiplas dimensdes ¢ pela

“diversidade de instituicBes envolvidas, a gesto deste fundo ndo
~representa tarefa trivial. O fundo € centralizado em mfios do Governo
 Pederal, mas a execucfio dos diversos programas a ele associados depende

em grande medida dos governos estaduais, bem como de algumas

" instituicBes financeiras. No caso do seguro-desemprego, o Ministério do
Trabalho é o responsdvel pelo programa como um todo, mas participa

apenas parcialmente no atendimento ao trabalhador, através das
Delegacias Regionais do Trabatho (DRTs). Os servigos de intermediacdo
¢ qualificacio da mfo-de-obra dependem diretamente da capacidade
operacional dos SINEs e das secretarias estaduais de Trabalho, cabendo
é’o Ministério do Trabalho e aoc CODEFAT estabelecer critérios para as

+ aplicagBes de recursos e exercer as atividades de acompanhamento e
“controle. Mesmo no caso do PROGER, cujos principais responsadveis sdo

instituigdes financeiras oficiais federais, cabe s secretarias estaduais um
conjunto de atribui¢es relativas ao controle e acompanhamento do

: programa. Além disso, foi estimulada a replicacfio de comissbes de
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trabalho nos niveis estadual e municipal, como pecas importantes na
execucio dos convénios, tanto do SINE, para intermediacfio da mio-de-

obra, como do Plano Nacional de Qualificagio Profissional, e, ainda, no

acompanhamento do PROGER.

Fica bastante evidente, portanto, que o FAT, além de permitir -
formas variadas de utilizagio dos recursos, coloca questdes importantes, -

quando da implementagdo dos programas por ele financiados, questdes

estas que, ademais, estdo sendo hoje enfrentadas no ambito das politicas
sociais como um todo. Em outras palavras, o desenvolvimento das.

politicas puiblicas de emprego no Brasil, dada a natureza dos programas

envolvidos ¢ a forma de custeio adotada, exige a discussio ¢ o -

enfrentamento de alguns pontos importantes, conforme destacado a
seguir:

» principio da universalidade deve estar presente, tanto na concessfo dos

beneficios do seguro, quanto na prestagdo de servigos de intermediagfo,
de qualificagio e at€ nos programas de microcrédito. Ao mesmo tempo

cabe buscar, de forma complementar, uma dose de seletividade, na busca

de clientelas especificas, tendo em vista aumentar a eficdcia e eficiéncia
dos diversos programas. A medida exata em que isto deve ser feito
constitui um enorme desafio;

» A descentralizagdo como norma bésica na implementagio exige o

fortalecimento dos atores nas instincias estadual e municipal, além do.
reforco nos mecanismos de participagdo da sociedade através do
Conselho. Aqui o desafio é o de alcangar indicadores de desempenho

mais homogéneos no nivel nacional, tarefa que exige um enorme

envolvimento da instincia federal, que deve ir além do repasse dos

recursos e servir de eixo referencial, ordenador e de apoio técnico. Além

disso, hd que se buscar mecanismos que, preservando o papel de
interlocutor bdsico dos governos estaduais, possam abrir espaco. para.
alguns municipios de maior capacidade financeira e operacional;

« A articulacfo entre o setor piiblico e o setor privado torna-se imperativa,
na medida mesmo em que instituigdes privadas manejam volume

expressivo de recursos piiblicos para oferta de qualificagiio profissional (o -

sistema “S”); convergem nessa direcdo o fato de que as empresas podem
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vir a desempenhar papel significativo na prestagio de alguns destes
servicos, bem como o fato de que, ja atualmente, as organizagGes ndo
governamentais vém assumindo importantes atribuicSes no ambito das

- politicas piiblicas;

"+ A experimentagio de novas formas de politica social, como a que

permite os programas de geragdo de emprego e renda e os de
microcrédito.

Todos estes elementos demonstram a complexidade que envolve
a gestdo do FAT, remetendo-nos & discussio acerca da institucionalidade

© sobre o qual se apéia o fundo.

Trata-se aqui, antes de mais nada, de discutir o papel e as funcGes

do préprio CODEFAT. A primeira observagio a ser feita — e de cardter

geral — € que a experiéncia de gestdo tripartite (com igual representagdo

© de governo, empresérios e trabalhadores), através deste Conselho, tem

sido bem sucedida. Vale lembrar que também os paises desenvolvidos,

- apresentam, em seus servigos piblicos de emprego, conselhos com
- participagio de governo e de empregadores ¢ trabalhadores associados.
' No Brasil, a constitui¢io de conselhos para participagdo na gestdo ou

acompanhamento da politica social é pritica que tem-se acentuado,
?értic’:ﬁlarmente no terreno das politicas sociais, a partir do processo de
redemocratizacio do pais. A Constituicdo de 1988, ademais, consagron,
como um dos principios da seguridade social, o caréter democritico e

. descentralizado de sua gestdo, com a participagdo da comunidade, em
- especial de trabathadores, empresdrios ¢ aposentados.

_ A instituicio do CODEFAT, portanto, jﬁnto com a criacio do
FAT e a reorganizagio do Programa de Seguro-Desemprego, buscou

- obedecer ao novos dispositivos constitucionais, de acordo com a

experiéncia j4 apresentada em outros campos da politica social. As

‘amplas atribuicSes e poderes deste Conselho, no entanto, e o fato de
- contar com um fundo novo, envolvendo grande volume de recursos
- canalizados para um terreno das politicas piblicas ainda pouco explorado

— e, por conseguinte, com poucas exigéncias financeiras — caracterizou
uma situagiio inédita neste cendrio. Basta lembrar, para ilustrar este
ponto, que o FAT conta com uma arrecada¢io daordemde 1% doPIB e
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que nos cinco primeiros anos de funcionamento verificou-se sobra de
recurso‘s, resultando em um crescimento significativo no seu patrimdnio, -
que fttmge hoje o montante de R$27 bilhdes. Além disso, dadas as: '
fungoes.que lhe foram atribuidas em lei, o Ministério do Trabalho nio ;
pode agir de forma isolada, dependendo do Conselho, que é, na prética, o '.

interveniente em todas as a¢des que envolvem recursos do fundo.

) O CODEFAT ocupou ¢ espago que lhe foi aberto, de tal modo .'
que ndo € exagero afirmar que se pode fazer uma leitura da histéria do
processo recente de organizagdo das politicas pdblicas no Brasil a partir.
d_as resolugBes do Consetho. Ou seja, por esta instincia passaram, ou nela :
tiveram origem, todas as decisGes importantes, relativas tanto i de’fesa dos -
recursos do FAT frente s reteng@es da arrecadaco do PIS/PASEP no
Tesouro e as sucessivas tentativas de desvio na sua utilizacdo — algumas

delas bem-sucedidas — quanto 2 diversificagdo das formas de aplicagfio

dos recarsos do Fundo, abrindo espago para o desenvolvimento de

politicas ativas de mercado de trabalho no pafs.

Foi também a partir de decises do Conselho que COMECoU a Ser
estruturado todo um aparato institucional, com a presenca dos governos
estaduais, aos quais foi atribuido importante papel na implementaciio dos

diversos programas, e com a criagio de canais de participagfio da -

sociedade nos niveis estadual e municipal, por intermédio das comissdes
de trabalho.

O fortalecimento das secretarias estaduais de Trabalho que tem

resultado deste processo representa hoje um elemento fundamental na

implementagio descentralizada dos diversos programas. E, no que
respeita as comissBes estaduais e municipais de Trabalho, a epzperiéncia
recente no campo do PROGER e do PLANFOR ji vem demonstrando
uma estreita relagio entre bons resultados nestes programas e

_desenvolvimento destas comiss@es. E preciso porém avancar bastante na..-

organiza¢do e estruturagio destas instdncias, que podem ajudar, por
exemplo, no processo de articulacio entre os diversos progr’amas
custfaados com recursos do FAT. A consolidagio destes mecanismos de
participagfio da sociedade, nos trés niveis de governo, deve representaf,
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* ainda, um fator de estabilidade dos diversos programas, enquanto elo de
~ligagdo e continuidade em momentos de mudancgas de governo.

Se a forca do processo recente repousou, e grande medida, na

- focalizacdo do niicleo do processo decisério no ambito do CODEFAT, é

preciso, no entanto, chamar a atencio para a fragilidade que isto

~ representa. O volume de recursos, a natureza dos diversos programas que
* hoje sdo financiados a partir daf e a multiplicidade de atores envolvidos
“exigem uma contrapartida em termos de capacidade de coordenagio e
> controle. Trata-se aqui particularmente do Ministério do Trabalho, a
- quem cabe exercer O pape! de Secretaria-Executiva do Conselho. As
' dificuldades enfrentadas pelo Ministério e as deficiéncias que ainda

subsistem nos sistemas de acompanhamento e fiscalizagéo dos recursos

© do FAT sio notérias, ainda que se reconhega 0 muito que ja se avangou.
. Neste sentido, o CODEFAT deve exigir um aperfeigoamento continuo do
. gistema de informagcdes e de controle do Ministério e pode ainda utilizar
" recursos do préprio FAT para contratar consultores externos e
" especializados para proceder & avaliagio dos diversos programas.

A questio do aperfeigoamento  dos mecanismos  de

- acompanhamento e fiscalizagdo das aplicagGes de recursos do FAT e, por
. conseqiiéncia, da melhoria de qualidade do processo decisério no dmbito

do Conselho ganha especial importincia num momento em que o Fundo

' j4 vem apresentando alguns sinais preocupantes. Nos cinco primeiros
*anos de existéneia, o Fundo beneficiou-se de uma situagfo inédita no

“

terreno das politicas sociais, devido & expressiva folga financeira

" verificada, acarretando um vigoroso crescimento de seu patrimdnio. Cabe

reconhecer, no entanto, que estd se transitando desta situacio, em que
havia um grande espago para abrir novas frentes em termos de programas,
em um campo das politicas sociais praticamente inexplorado, para uma

_ etapa bastante diferente, onde as restrigdes financeiras comecam a

aparecer. Os sinais de fragilidade do Fundo se manifestam tanto na sua
estrutura de receitas e despesas correntes, como na composi¢io de seu

patrimdnio.
O déficit primdrio, que leva em conta apenas as receitas e
despesas correntes do Fundo, jd vem-se manifestando desde 1995 e foi de
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R$9i4,4 mithdes em 1996. Em linhas gerais, descontando-se ag

transferéncias a0 Fundo de Estabilizagdo Fiscal (26% da arrecadagdo

bruta do PIS/PASEP) e os repasses ao BNDES (40% da arrecadacfio
liquida do PIS/PASEP), as receitas correntes do FAT tém sido
insuficientes para cobrir o custeio das despesas operacionais do Fundo
(seguro-desemprego, abono salarial, programas de intermediagio e
formagdo profissional, tarifas bancdrias, etc.). Com isto, parte dog
rendimentos financeiros do Fundo, em mifos do Banco Central, vem
sendo sacada para fazer face as necessidades de custeio dos diversos
programas. O patrim6nio do FAT ainda nfo estd sendo afetado, mas a sua
taxa de crescimento serd influenciada pela proporcio em que forem
utilizadas suas receitas financeiras.

Outro fator preocupante relaciona-se ao efeito das aplicacdes das
disponibilidades financeiras do FAT em depésitos especiais sobre a
composigio do seu patrimdnio. Inicialmente este estava distribuido entre
0 BNDES - destinatdrio de 40% da arrecadaciio do PIS/PASEP — ¢ o
Banco Central — onde eram depositados os saldos do Fundo. Apés as
sucessivas aplicagbes em depdsitos especiais — af incluidos o PROGER e
também os empréstimos ao Banco do Brasil para custeio da safra agricola
¢ 40 Ministério da Sadde — outras institui¢Ses financeiras passaram a
administrar parcelas do patrimdnio do FAT, destacando-se o Banco do

Brasil, cuja participacfio atualmente é maior que a do Banco Central. Dos .

depdsitos especiais em maos do Banco do Brasil, quase 70% referem-se
aos empréstimos ao Ministério da Sadde. '

Mesmo no caso das outras institui¢des financeiras (BNB, FINEP
e CEF), que detém hoje em conjunto apenas 2% do patriménio do FAT, a-
fragilidade da situacdio se deve 4 importincia que o FAT vem assumindo
nas suas carteiras de aplicagdes. O caso mais gritante é o da FINEP, que -
j& vem recebendo depdsitos especiais do FAT desde 1995, e para quem

“estes recursos jd representam cerca de 50% do total de sua carteira de

aplicagbes. No caso do Banco do Nordeste, descontando-se as operagdes
de crédito para cimbio e infra-estrutura, que contribuiram com 3,5% do
total das aplicagdes em 1995, os recursos do FAT elevaram sua
participagio para 5,5% em 1996. E mesmo para o Banco do Brasil, pelo

L me
- algum significado.
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n0s em sua carteira de crédito agricola, os recursos do FAT ja tém

O risco que esta situagdo traz € o da necessidade de renovagio e

“de crescimento destes depdsitos, face a dependéncia destas Instituigoes

ém relagdo ao FAT. Além disso, vale Iembrar que estes recursos devem

“astar disponiveis para imediata movimentagao, segundo a lei que permitiu
“sua aplicac@io em dep0sitos especiais. Frente 4 importancia crescente que

& Fundo vern assumindo nessas instituigdes, entretanto, cabe questionar

se serd possivel fazer valer este dispositivo de seguranga para fazer face
‘as necessidades de custeio do Programa de Seguro-Des'err%p.regf). Em
“gutras palavras, ainda que o FAT apresente um volumel significativo de
“disponibilidades financeiras, € possivel, dado estci: Cf)njunto de fatores,
“ que venham a ocorrer problemas momentineos de liquidez no Fundo.

Este guadro indica que se reduziu o espago para mudangas nas

politicas piblicas de emprego que impliquem crescimento da.s de~spesas
*de custeio dos diversos prograimas ou maiores aportes para ‘aphcagoes em
: depésitos especiais. No que respeita as despesas e recei;t.as Eorre‘ntes,
- mantido o atual desvio de recursos para o Fundo de Estabilizagdo Flscai,
: ‘qualquer mudanga no beneficio do seguro—desempregf), ou elevagio diys
gastos associados 2 intermediagdo e qualificagﬁo profissional - elevaciio
-~ desejével, diga-se de passagem, dada a fase inicial de estrut,u-ra‘gao f.:m)q‘ue
" estes servicos se encontram — acarretardo aumento do deflcltﬂpmlnario.
Isto sugere cautela em novas medidas a serem adotadas no a.nibl.to do
- geguro-desemprego e uma preocupagio maiot em termo‘s‘da \Eﬂcama dos
" servicos de intermediagdo e dos planos estaduais de qualificag8o.

Quanto aos depdsitos especiais destinados ao PROGER, ha

numerosos fatores gue indicam, mais do que cautela, a necesmdade.d_ﬁ:
" frear novos aportes de recursos para este fim: a situagdo d.e déficit
+primdrio do FAT, face a utilizagao de disponibilidades financeiras para

custeio; a importancia que o FAT vem assumindo em diversas instituicOes
financeiras; o volume significativo j4 alocado para o PROGER, rural e
urbano; e as dificuldades e problemas que a implementagio deste
programa vem apresentando. Ou seja, 0 momento évde aprofundame'nto da
avaliacio do PROGER e de definiciio dos mecanismos que permliam a
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superagio dos problemas verificados, tendo em vista a sua consolidaciio
como importante instrumento das politicas piblicas de emprego. Este
passo € imprescindivel até para que se possa restaurar a concepgio
original do programa, tal como sugerido na se¢io anterior.

A atengio que o Ministério do Trabalho ¢ o CODEFAT devem

dar a evolugdo da estrutura financeira do FAT indica também a
necessidade de uma revisio do abono salarial. Fsse abono, por dispositivo

constitucional, € pago anualmente a todos os trabalhadores que tenham’
tido, no ano anterior, carteira assinada por, pelo menos, um més e |

receberam até 2 saldrios minimos. Trata-se de um beneficio herdado do
antigo programa do PIS/PASEP, cujo significado para o trabalhador pode

ser avaliado pelo esfor¢o que o Ministério do Trabalho faz todo ano para’

atrair os trabalhadores ao banco para pagar o abono. Trata-se, além disso,
de um beneficio pecunidrio isolado de qualquer programa ou servigo
ptblico, ¢ que reduz ainda mais o seu impacto ou eficdcia. Ou seja, o
pagamento do abono sequer se presta ao papel de instrumento de

melhoria dos mecanismos de proteciio social, nos moldes do que vem

sendo tentado em algumas cidades que adotaram programas de renda

minima, associando beneficios em dinheiro a obrigatoriedade de.

manutengio dos filhos na escola, entre outros requisitos.

Os pontos acima levantados, e o fato de que a despesa com o
abono consome hoje cerca de 10% dos recursos da arrecadagdo do-
PIS/PASEP transferidos ao FAT, sugerem a necessidade de rever estes-'-.
beneficios. Qualquer mudanca a ser feita, no entanto, deve estar associada

a avangos no sistema de protegiio social, de modo a deixar evidente para:

os trabalhadores que se trata de novas conquistas e niio de retrocessos. Ou

seja, ndo basta extinguir o abono e absorver os recursos no Fundo, B
preciso atrelar a discussdo em torno das alteracdes deste beneficio ao’
debate sobre medidas para aperfeigoar o programa de seguro-desemprego,

ai"“inclufdos o proprio “seguro ¢ os servigos de intermediacdo ¢

qualificag@o. Ou, e talvez j4 seja o momento apropriado para isso, pensar

em um programa de cardfer assistencial, nos moldes da experiéncia:

internacional, para aqueles que nfic t8m acesso ao seguro-desemprego.
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Existern ainda outras questdes a ser discutidas, algumas delas
originando sugestdes que exigem aperfeicoamentos na legislagdo

. existente. No Ambito do seguro-desemprego, faz-se necessirio estabelecer
* g obrigatoriedade legal de associar o pagamento do beneficio aos servigos
~ puiblicos de emprego, principalmente os de intermediagfo. No que

respeita 2o SINE, em particular, cabe ressaltar que a sua criagdo foi feita
- por meio de decreto em 1975, sem que tenha havido qualquer alteragfio
- desde entdo, a ndo ser a introdugio de critérios por meio de resolugdes do
" CODEFAT; s6 isso, mesmo gue nfo se levasse em conta suas notérias
- deficiéncias, j4 indica a necessidade de ordenagio do aparato legal. No
.~ que respeita ao sistema “S”, cabem modificagdes nos seus conselhos ~ de
- forma a garantir uma participago efetiva do governo e dos trabalhadores

na sua gestdo, e possibilitar a adequagdo de suas agBes as politicas

piiblicas de emprego.

A despeito de todas as precaugdes que devem ser tomadas ao se

tentar aperfeicoar a trajetéria que vem sendo trilhada, € preciso levar em
* conta que nem todas as possibilidades que este Fundo apresenta foram
" devidamente aproveitadas. Aproveitd-las significa, por exemplo, discutir
- o papel que o BNDES pode desempenhar no &mbito das politicas pdblicas
- de emprego, dada sua posicdo de principal aplicador dos recursos do FAT

¢. principal administrador de seu patrimdnio, em decorréncia da

vinculagfio constitucional.

Em linhas gerais, trata-se de aprofundar a parceria que foi

: estabelemda entre esta instituicdo e o Ministério do Trabalho a partir da
5_ Lei n. 7.998, de 11 de janeiro de 1990, que instituiu o FAT. Esta parcetia
niio foi assimilada pelo BNDES de imediato, j4 que a criagdo do FAT
' representou uma mudanca radical em comparagio 4 natureza das relagbes
:i_'3_ com o antigo PIS/PASEP, que eram tnica e exclusivamente financeiras,

8 conforme j4 destacado. Com a transformagdo das contas individuais em
uma espécie de patrimdnio coletivo dos trabalhadores, o Banco passou a
- ser instado a prestar contas ao CODEFAT sobre o destino das aplicagGes.

* Mais do que isto, ao ter assento em um Conselho atuante, o BNDES

passou a partticipar do processo decisério e ficou mais proximo das
demandas das representagdes de trabalhadores. Isto resultou ndo apenas
na apresentagio sistemdtica de relatérios ao Conselho, como,
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principalmente, propiciou a discussdo em torno dos impactos decorrentes
dos investimentos realizados em termos de empregos gerados.

o Este novo contexto tem impulsionado algumas mudangas
significativas no BNDES, cabendo destacar:

» desenvolvimento de um modelo de gera¢io de empregos, que identifica
um conjunto de setores com capacidade de impulsionar o crescimento
econOmico e, a0 mesme tempo, gerar expressiva demanda por mao-de-
obra; .

+ A incorporagio, no Conselho de Administragdio do Banco, de dois
representantes dos trabalhadores, indicados pela Central Unica dos
Trabalhadores (CUT) e pela Forga Sindical;

o A criagio da Area de Desenvolvimento Regional e Social, que abriga.

um Departamento do Trabalho, no qual estd sendo implementado o
Programa de Crédito Produtivo Popular; a execugio deste Programa
apbia-se em grande medida na institucionalidade criada no préprio

processo de implementagdio das politicas pidblicas de emprego,”

constituindo um elemento de reforgo deste processo; :

« A introducio de uma clausula-padrio para os contratos de

finar%ciarr‘lentos a projetos de reestruturagdo produtiva e modernizagio
que m?phquem a demissdo de trabalhadores, ficando a concessio destes”
financiamentos condicionada ao oferecimento, por parte das empresas, de '
cursos profissionalizantes; foram introduzidos no dmbito destes projetos,
além disso, estimulos para a oferta de beneficios adicionais ao; :

trabalhadores, além das obrigagSes legais, comprometendo-se o Banco,:

! ] 2
nestes casos, a financiar estas despesas em condigdes diferentes daquelas
que sdo praticadas em operagSes normais.

Nio obstante estes avangos, hd ainda um enorme terreno a Ser'.
-explorado. A necessidade de aprofundar a parcela que o FAT permite'.:

com um banco de desenvolvimento do porte do BNDES esta intimamente

ligada 2s miltiplas dimensdes que uma politica de emprego deve ter.

Direcionar investimentos para setores de infra-estrutura, por exemplo
b

deve ser visto como medida de duplo efeito social: além de gerar .

empregos, permite melhorias nas condigbes de vida da populagio de
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baixa renda. Da mesma forma, investimentos nas dreas tradicionais da
politica social, como saide e educagdo, além de gerar empregos,
incrementam a rede de prestagdo de servigos sociais bdsicos, possuindo,
ademais, elevado conteddo de sustentacdo de emprego, dadas as
caracteristicas destes servigos.

O BNDES pode, além disso, representar um elo importante na
pusca de parcerias com o setor privado. Seja firmando o conceito de que
suas operacdes devem induzir as empresas a assumir majores
responsabilidades nos processos de reestruturagdio produtiva, seja através
de mecanismos associados & concessdo de crédito, que estimulem 2

- melhoria da qualidade do emprego e das rela¢des capital-trabalho.

H4 ainda um outro ponto que merece ser mencionado. Refere-se
ao processo decisério, fortemente nucleado, como vimos, nas decisdes do

'CODEFAT, o que, sem ddvida nenhuma, tem sido um fator de &xito. A

contraface deste aspecto positivo é que explicita pelo menos um fado

" fragil: o espago ocupado pelo Conselho, a nova institucionalidade criada
e, enfim, os avangos obtidos no Ambito das politicas piblicas de emprego

ocorreram sem o avanco correspondente do arcabougo legal. Em outras
palavras, com excegdo das mudangas no seguro-desemprego e da criagio

" dos dep6sitos especiais, feitas por meio de lei, todas as demais medidas

foram tomadas com base em resolugdes do Conselho. O acerto deste

" caminho j4 foi aqui reconhecido. Mas talvez seja o caso de reconhecer,
. igualmente, que ja estd na hora de se pensar em algumas mudangas na
-~ legislagdio, que consolidem as comquistas realizadas e permitam abrir

“ novos caminhos.

A este propésito, cabe lembrar que a Constituico atribui & Unifio

" competéncia exclusiva para legislar sobre o sistema nacional de emprego.
. Ou. seja, nada impede que se elabore uma lei visando ordenar este

sistema, ndo através de um conjunto rigido e limitado de regras, que ©
aprisione no interior da estrutura burocritica do Estado, mas concebendo-
o como o instrurmento — ou o conjunto de instrumentos — constituido pela
sociedade e posto & sua disposi¢do para articular as diversas acdes que
tém por objeto 0 emprego.
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. A elaboragio de uma lei, portanto, que organize um sistema
nacional de emprego, dentro da concepgio aqui proposta, deve conter og

seguintes pontos: definicdo de principios e objetivos abrangentes;
¥

distribui¢do clara de competéncias e atribuicfes entre os diferentes niveis

de governo; estabelecimento de canais que garantam a participacio da
sociedade; delimitagdo de fungdes e responsabilidades das instituicdes |

privadas, inclusive com a determinagdo de critérios para o aporte de
recursos publicos, quando for o caso; criacio de mecanismos que
gar?x?tam a articulagdio entre os diversos programas que integram as
politicas publicas de emprego, incluindo-se af aqueles custeados com

recurs.cis do FAT, bem como os que contam com recursos do Or¢amento
da Unido.

o A constituigdo de um sisterna piiblico de emprego relaciona-se
oFgamcEt ¢ necessariamente com aquele que é o ponto central de nossa
discusséo € que se refere & necessidade e as possibilidades de articulagio
entre as diversas politicas apoiadas pelo FAT. Isto &, toda a anilise aqui
reali:‘zada mostrou como o FAT constituiu-se no eixo organizador das
pf)litlcas pablicas de emprego. Mas ficou igualmente claro que os
diversos programas desenvolvidos nio estdo integrados, o que tem sido
fonte’ dle linﬁmeras distorgdes e causa de sérias limitacBes aos seu
possivels 1mpactos. '

A questio da articulag@o dos diversos programas — e a referéncia

aqui ndo € apenas em relagio aqueles que sfio custeados com recursos do -
FA”I‘., mas a todos os que, de uma forma ou de outra, estdo relacionados ds -
politicas piiblicas de emprego — torna-se estratégica, principalmente face -

a profunda heterogeneidade que caracteriza o mercado de trabalho

brasileiro. Ou seja, € preciso levar em conta, em primeiro lugar, que cerca .

de 50% da forga de trabaiho € constituida por trabalhadores sem contrato
formal de trabalho ou que trabalham por conta-prépria. Além disso

~ mesmo considerando-se apenas o mercado formal de trabalho, régiStra'mz :
se marcadas diferencas, por exemplo entre os trabalhadores industriais do
Sul e do Sudeste e aqueles residentes no Norte ¢ Nordeste. Ou mesmo
dent.ro de cada regifio, quando comparamos os empregados do setor de
servigos com os alocados no setor industrial,
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Tudo isto demonstra porque as politicas pablicas de emprego
devem compreender um conjunto amplo e diversificado de instrumentos,
atuando de forma integrada e articulada. Apenas para ficar em alguns
exemplos, a limitagdo do seguro-desemprego em incorporar o setor

-~ informal, ou aqueles com vinculo instdvel com o mercado formal, pode

ser compensada quando se dispde de um sistema de intermediacdo de
mio-de-obra funcionando, bem como de uma ampla oferta de cursos de

- capacitagiio profissional e de mecanismos de apoio a pequenos
empreendimentos. Ou seja, a diversidade de instrumentos amplifica a

eficicia de uma politica que busca atender a um piblico muito
heterogéneo. Além disso, a ordenagdo dos diversos instrumentos e a
ligagio entre eles orienta a populagdo sobre quais os mecanismos de
prote¢do e ajuda estao disponiveis.

O reconhecimento das dificaldades do quadro atual e da realidade
de nosso mercado de trabalho — marcado por forte heterogeneidade — néo
pode ser um empecilbo a que se pensem, implementem e desenvolvam
politicas voltadas para enfrentar o problema mais candente com que nhao
s6 o pafs, mas a humanidade, se defronta — o do emprego. Muito menos, a
aplicagdo dessas politicas, por meio de instrumentos diversificados, deve

- contribuir para agravar a prépria heterogeneidade e o grau de exclusio
- existentes,

- A critica comumente feita a estes programas — de que acabam por
se constituir em incentivo 2 dualizago, via qualidade no emprego - passa
ao largo do verdadeiro problema. Os problemas do mercado de trabalho

" sdo complexos e certamente ndo serdo definitiva e completamente

resolvidos sem um correto encaminhamento da politica macroecondmica.
O que ndo se pode fazer, no entanto, é esperar que estas questdes sejam

. resolvidas e a dualidade superada. Esperar pode significar tdo somente a

condenagiio da maioria de nossa populagdo ao desamparo sob as “leis do
mercado”.

A politica de emprego hoje no Brasil exige a construgdo de um
complexo de politicas pablicas que se relacionem tanto com o universo
das politicas econdmicas, quanto corm 0 das politicas sociais. Ou seja,
deve ser desenvolvida uma multiplicidade de instrumentos que
contemnplem desde investimentos para geragio de emprego, passando por
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politicas compensatérias como o seguro-desemprego até programas de
apoio ao setor informal. Sé assim poder-se-4 caminhar sobre as duas
pernas: no setor formal e competitivo, no qual jd se concentram os
trabalhadotres de melhor remuneragio e maior qualificaco, através de

medidas para elevar o grau de formalizacfio do mercado de trabalho, °
tornar mais estdveis as relagbes de trabalho, ampliar seus direitos e -
aumentar a produtividade; jd os programas de geracfio de emprego e renda

devem estar voltados para clientelas com baixa qualificagdo, em geral

fora dos sistemas de proteglio social e desenvolvendo negédcios e -

P

atividades em que o indice de faléncia & alto, exatamente pela .

inexisténcia de mecanismos de apoio.

As condi¢des em que o pafs se encontra tornam complexa esta
discussfio, mas ao mesmo tempo j4 se dispde de condigBes especiais para

o seu enfrentamento. Afinal, ndo se trata de criar novos mecanismos de -

financiamento, novas instituigdes ou novos agentes. Trata-se de
apetfeicoar e potencializar os existentes.

Referéncias bibliogréaficas

BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO - BID. Fondo.s;. .'
- rotatorios de crédito para microempresas; un estudio empirico. Washingion;

DC: BID. Divisién de Microempresas, 1994,

DRAIBE, S§. M, Novas formas de politica social. Campinas: UNICAMP. NEPP,

1996a. (Mimeo.).

Eduecagdo, empregabilidade ¢ capacidade empreendedora nq_.
perspectiva das micro e pequenas empresas. Sio Paulo, dez. 1996b.

(Mimeo.).

FASE. Estratégias de sobrevivéncia no mercado de trabalho brasileiro; relato -
de experiéncias e debates de geracBo de emprego e renda no mercado informal

¢ altemativas de politicas piblicas. Rio de Janeiro: FASE/PIC, 1993,

SALM, C. Educagfo e formagio de mio-de-obra; um projeto nacibneii. In:

FORUM NACIONAL, 5, 1994, Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Instituto :

Nacional de Altos Estudos — INAE, 1994,

, FOGACA, A. Educagfo ¢ formacfio de mio-de-obra. Jornal do
Coméreio, Rio de Janeiro, 12 jun. 1994, (Estudo [ERI/IC - 1994).

Sistema Nacional de Emprego:
desempenho interestadual

Maria Cristing Cacciamall
Gilvanir Batista da Silva
France de Matos

A elevagio das taxas de desemprego e a proliferagio de
oportunidades de trabalho caracterizadas por sua baixa qualidade,
informalizacdio ou privagdo de direitos trabalhistas sio fenOmenos
contempordneos is duas tltimas décadas, em que as economias

" industrializadas ajustam-se redirecionadas para um mercado global mais
- integrado. Consegiiéncia dessas mudancas, os debates acerca do objetivo,
_instrumentos ¢ dimensdo das politicas publicas de emprego reapresentam-
‘se em plano de maior relevincia. O Estado, parece consenso, é imbuido
~de  responsabilidade ante cendrios de crescente exclusdio social,

precarizagio das relagdes de trabalho ou mesmo estagnagio econdmica,

“impedindo a criagio de novos postos.

: Entfio, o centro de divergéneias sobre o papel dos governos passa
a ser 0 menor ou maior grau de intervengiio. Regimes socialistas, liberais,

- sociais democratas ou hibridos com relagdo a aplicagdo desses conceitos,

1 Este estudo contou com o apoio do CNPq. Sfo Paulo, Cidade Universitdria, margo de 1998.
2 Maria Cristina Cacciamali é economista, professora da FEA/USP. Gilvanir B. da Silva € socidlogo
¢ Franco de Matos & economista, ambos mestrandos no PROLAM/USP.
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apresentam posturas ¢ resultados diversos quando tragam suas politicas
proclamadas sociais. E essa conjuntura de agravamento da situacio de
desemprego, e da precariedade do emprego, assim como de todas as
decorrentes exposigdes a que cada individuo atingido fica sujeito, obriga-
os a rever papéis, buscar parcerias com instituicdes de cardter privado e
mesmo novas alternativas de intervencio.

O desafio colocado nio € pequeno, diante de um complexo
quadro em célere transformac@io. O acirramento da concorréncia entre
mercados nacionais e a maior facilidade de difusdio de informagdes,
impulsionam continua modernizagiio das estruturas produtivas. A
necessidade de incorporagio de inovagdes tecnolbgicas e a alteragio nos
padrbes de demanda sdo comumente verificadas. Ndo € raro, pois, em

alguns setores mais expostos as mudancas, os trabalhadores verem

esvanecida sua condi¢io de empregabilidade. Com essa dinfimica, os
requerimentos e padrdes profissionais passam a ser outros. Em alguns
casos até mesmo o contelido da profissfio € outro, casa ainda haja razfo
para sua existéncia. Nessa situagfio, quanto maior for a faixa etdria dos
individuos, eles estdo altamente propensos a engrossar as estatisticas de

desemprego de longa duracio.” Os que permanecem inativos por seis .
meses ou mais, perdem estimulo, auto-estima, mesmo quando amparados -
pela familia ou pelo seguro-desemprego, além da capacidade de
avaliaciio, hdbitos e outros atributos profissionais que dependem do-
exercicio continuo do trabalho, dificultando sua reinser¢éio e prolongando

ainda mais esse perfodo para essa reinsercio.’

~ Além dessas consideragBes acima sobre as imperfeigdes do
mercado, - vale ressaltar que os efeitos positivos do crescimento
econbmico, fundamental para a geragio de postos de trabalho e de novas

oportunidades de negécio, propagam-se de forma desigual. Também: é

3 Apesar de que, em pafses da OCDE onde a fnrﬁiﬁéﬁé ;.:mfis.sionz.xl. e 0 sistema es.co.téf.formal niio se

encontram atticulados s empresas e & fungfo de intermediagio dos Sistemas Piblicos de Emprego,

tais como Itdlia ¢ Espanha, observa-se alta taxa de desemprego entre jovens com escolaridade de -

terceiro grau.

4 O desemprego quando atings um ano ou mais € considerado, nas metodologias sobre emprego ¢
desemprego, como de longa duragio. Entretanto, os efeitos citados no texto comegam a ocorrer bem
antes que se complete vm ano, Assim, a partir do mundo real e de entrevistas com gerentes de
Recursos Humanos e assistentes sociais, considera-se o perfodo de seis meses como limitrofe para
que se configure o desemprego de longa duragio.
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imperfeita a capacidade do mercado de gerar eficiente, ampla e
rapidamente informagbes fundamentais relativas a perspectivas de
abertura de postos de trabalho, possibilidades de formagao profissional,
petfis de empregabilidade, oportunidades de negécios ou formas de
organiza¢io para pequenos empreendedores.

Os Sistemas Publicos de Emprego (SPE}, programas que surgem
como alternativa de politica piblica de emprego adotados em diversos
pafses, procuram atenuar a gravidade dos impactos resultantes do
reordenamento do mercado de trabalho, em linhas gerais aqui
apresentado, a partir de vdrias agbes integradas. Recorrentemente,
segmentam-se em trés vertentes: intermediag@o de mao-de-obra, formagio
e requalificacio e seguro-desemprego. No caso brasileiro, acresce-se uma
quarta, geragdo de emprego e renda, que objetiva prover de suporte
financeiro, crediticio e técnico, trabalhadores autbnomos e
microempresdrios, cooperativas, empresas associativas, etc. A estrutura
administrativa desses sistemas, em geral, interpenetra todos os niveis

- governamentais, ainda que seu financiamento seja, em grande parte, de
~ responsabilidade apenas da esfera federal. As diretrizes das agdes sio
" emitidas pelos governos centrais, passando por adaptagbes as

Entende-se que as acdes do SPE ndo objetivam substituir, mas

“complementar e corrigir imperfeicbes impostas pelo crescimento
~“econdmico sobre 0 mercado de trabalho, seja através de disponibilizaggo

de informacBes que indiquem alternativas para o reingresso do
‘trabalhador, seja através do oferecimento de cursos profissionalizantes

_: que permitam recuperar-lhe a condicfio de empregabilidade. No entanto,
. pode-se notar que, historicamente, a formulagfio desses programas vem
~sendo alterada. Abandona-se uma primeira abordagem protetiva, que se

traduzia em transferéncia de renda para os grupos mais atingidos,
substituindo-a por uma orientacio voltada a estratégias pré—ativas. Devido
a isso, os SPEs de diferentes paises e localidades v8m acrescendo um
programa adicional ao sistema constituido da criagdo de empregos
tempordrios junto ao setor piblico de tal forma a ndo permitir a excluséo
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de longa duragdio, qualificando pré-ativamente os individuos para o
exercicio de uma atividade futura.

Nos tltimos vinte anos, o Sistema Nacional de Emprego (SINE). :
tem sido a politica piiblica de emprego do governo brasileiro. Destaque-se

a intermediagdo de mao-de-obra, principal vertente do sistema,
desenvolvida continuamente nos tdltimos anos sob os auspicios do

governo federal (MTb), e que ainda hoje, embora com intensidade

diversa, faz-se presente em grande parte das unidades federativas.
Paulatinamente, os outros segmentos foram acrescidos ao SPE bragileiro
nos ltimos dez anos, a saber: o Seguro-desemprego (1986), o Programa

de Geragiio de Emprego ¢ Renda (1992), e mais recentemente o Programa '_
de Qualificag@o Profissional (1995), financiados pelo Fundo de Amparoi '

ao Trabalhador (FAT).’

O presente trabalho procura observar o desempenho desse.
programa nas unidades federativas para o ano de 1996 e, dado o escasso. -
conhecimento acumulado sobre bases metodolégicas estabelecidas para
tal, almeja-se construir um primeiro arcabougo de avaliacfo. Ele estd -
estruturado em quatro segdes, além dessa introduco e das consideracdes. .
finais. Inicialmente resgata aspectos gerais que permeiam a histéria & a.
conjuntura sobre a qual se constitui o SINE, expondo parcela da ;
problemdtica existente na institui¢do no perfodo. Posteriormente, expGe o-. .

- conceito de intermediacio de méo-de-obra, para em seguida dedicar-se &
construcio e interpretacio de indicadores de desempenho do sistema nos.

estados da Federagio. A ultima segfo dedica-se a uma avaliaciio geral da

intermediagio, sugerindo alguns elementos sobre os quais pode assentar-

se um Slstema Piiblico de Emprego no pafs.

5 0 formato de financiamento do SPE, ao invés de depender de recursos orgamentirios como em
muitos pafses, possui um fundo especifico alimentado pela contribuigio do PIS/PASEP (tributacio

sobre o faturamento de empresas) e administrado de forma tripartite (CODEFAT), de acordo com as
recomendacdes da OIT.
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Historico

O SINE foi instituido em 1975 através de decreto do governo
- federal brasileiro® para, em sintese:

. Atuar com vistas a intermediac¢io da méo-de-obra;

. Criar um sistema de pesquisa e informacBes sobre o mercado de
trabatho visando municiar tanto os executores de politicas de emprego,
como os 6rgios treinadores e capacitadores de mio-de-obra, e ainda, para
- ser fonte de orientagdo sobre o mercado de trabatho em geral e da méo-
de-obra em particular; e mais recentemente,

‘'« Fomentar projetos de emprego e renda.

A formulagdo do SINE teve por substrato os macroplanos de
. desenvolvimento, I e Il PNDs, nos anos 70, durante o regime militar,
constituindo-se como politica de emprego consonante 4 meta industrial
" desenvolvimentista e & abertura ao capital externo, Associou-se também
a0 objetivo de contribuir para a promogio de modernizagio no processo
" industrial, estimular o mercado consumidor e, a0 mesmo tempo, atender
0§ requisitos das inddstrias em expansio (Vieira, 1995).

: Qs primeiros anos foram de instalagdo do programa, com o
" estabelecimento de convénios com os estados responsdveis por sua
" implementagio, além do treinamento dos funciondrios. Foram instalados
117 postos de atendimento em 22 Unidades da Federago até 1978.
 Foram inscritos 600 mil trabalhadores e colocados 227 mil em 1979
“ (taxas de aproveitamento das vagas em torno de 42% e das colocagdes de
2 32%). Em S#io Paulo, no mesmo perfodo, foram inscritos 95 mil e
“ colocados 28 mil (taxa de colocagiio na ordem de 30%). Ainda que
“apontada debilidade de treinamento, nos anos subseqilentes, uma equipe
«técnica do MTb,? afirma que nesses exercicios “foram oferecidos os mais
 diferentes programas de qualificagdo (bolsas no exterior, cursos de curta e

§ Para uma descriciio mais minuciosa a respeito do sistema, convém consulter o Decreto 76,403 de 8
de outubro de 1975, no Didrio Oficial da Unifio, Brasilia, ano 113, n, 194, 13463, 9 out. 1975.

7 No ano de 1996 siie 562 postos em 27 Unidades Federativas, o que representa wma média de
abertura de apenas 26 postos por ano.

8 Programa de Reestuturagio do SINE executada pela Associagio dos Servidores do SINE
(ASSINE).
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longa duragfo, etc.) aos funciondrios do SINE e do MTb (agentes
administrativos, técnicos, coordenadores, assessores e secretdrios de
Estado) que permitiram uma momentinea identidade nacional de
linguagem e procedimentos.”

descontinuidade administrativa aliada & inoperincia da pritica de
convénio anual dificultaram sua consolidaco, tendo sido ameagado de
extingiio, em diversas ocasides” (ASSINE, 1995).

A coordenagdo do sistema caberia a0 MTb e a execugio aos
governos estaduais, baseado em convénios anuais, garantindo a
contrapartida do Ministério e induzindo os estados & complementagéio do
orgamento. Nos primeiros anos, o Ministério do Trabalho assumiria
responsabilidade pela totalidade dos recursos orgamentdrios, reduzidos
em 1981 para 50% do custo total. A partir de 1989, o dispéndio com o
pagamento de equipamentos, material permanente, consultoria, gastos
com a ampliagio de postos do sistema e servicos afins passaria a ser de-
responsabilidade do MTb, enquanto os estados se incumbiram dos custos:
da folha de pagamento.

ntermediagzio

A intermediacdo de mio-de-obra apresenta-se como a vertente
mais difundida do sistema. Interp&e trabalhadores e vagas e, malgrado as
. diferentes peculiaridades dos SINE’s regionais, o modelo adequado
obedeceria o seguinte fluxo: na inscrigiio, o trabalhador € inserido no
sistema, recebendo orientacdo dos funciondrios da recepciio sobre o
+* processo; com o surgimento de uma vaga que atenda ao seu perfil, ele é

: encaminhado A empresa; nfo obtendo colocagiio, retorna a espera da

. . . . . o indicacio de vaga qu i
O regime militar utilizou o convénio para centralizar as decisdes. indicag outra vaga que Ihe permitird novo encaminhamento.

acerca dessa politica piiblica, por ventura negociando politicamente com |
burocracias estaduais que aplicavam os recursos em conformidade com:
seus propésitos politico-eleitorais. Ademais, no final da década de 70, ja:
se apresentavam outros fatores que viriam dificultar a agfio do sistemna,
como a descontinuidade administrativa, incentivada pelo fato de _qu_e;'
implements-1o ou n3o, no esquema de convénio anual entre as instincias.
federal e estadual, dependeria muito do interesse politico desses’
governos. Aliado a isso, a queda da contrapartida do MTb imporia a0s
estados um maior comprometimento com os custos do sxstem'
contribuindo para aumentar a incerteza da atividade do SINE.

As vagas sdo captadas junto ao mercado através de estratégias
_como coleta de ofertas nos classificados de jornais e posterior contato
com as empresas, 0 que pode gerar um cadastro de ofertantes. Além disso,
o trabalhador passa a ter acesso a um conjunto de mecanismos como
informagdes sobre o mercado de trabalho, seguro-desemprego,
‘qualificacdio profissional, que bem articulados podem contribuir para a
‘sua readaptagio e reinsergio.

: Ou seja, ndo se trata, tAo somente, de postar os trabalhadores
_dxante de vagas, mas de efetivamente buscar emprega-los, eliminando as
decorréncias sociais do desemprego. O Estado passa a ter suas agles
‘orientadas para a promogdo de meios que possam conferit aos
‘trabalhadores a condicfio de empregabilidade. Nesses termos, ¢ conceito
‘récebe nova conotagdo e adquire o cardter de politica social. Além do
mais, a intermediac@o perde seu propdsito se tomada isoladamente, uma
_Vg'iz‘ que ndo tem apenas a fungBo de indicar aos trabalhadores
‘desempregados onde podem conseguir uma vaga, mas sim de buscar a
‘adogiio de estratégias pré-ativas com vistas ao emprego.

Atualmente, os SINEs estaduais assumiram relativa
independéncia, os programas implementados apresentam fei¢Ses diversas
em conformidade com o produto ou conjunto de produtos tidos como
adequados: pelas liderancas politicas locais.” De sorte que, a atuagdo. d
sisterna diminuiu ou até mesmo inexistiu em grande parte do pafs e “se
por um lado, o processo de desenvolvimento do sistema permitin
experiéncias modelares nas diversas linhas de a¢fio adotadas, por cutro, 2

Do ponto de vista de somente satisfazer o mercado, a

9 Referindo-se 20 SINE-PB, Vieira (1995: 114) destaca a comelagio entre “ .as estratégias estaduais:
mtermedldgao publica passaria a concorrer com agéncias privadas, no

e as prioridades de cada governo e do drgiio estadual a0 qual se vincula o sistema...” e as feigbes d
SINE no estado “... desenvolvendo caracteristicas que atendam aos interesses do peder local.”
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entanto, em condigdes desiguais pois, se para a primeira o emprego
vincula-se a uma atividade de cunho social desprendida de critérios
empresariais de avaliacfio, para essas Ultimas, empregar o trabalhador
interessa, tAo-somente, na medida em que haja lucratividade da operagéo,
o que lhes possibilita agdo mais desenvolta.

Enquanto componente de politica pdblica de emprego, a

intermediagdo deve ser elemento integrado a um conjunto de

procedimentos que procuram facilitar ao desempregado a obtengio de

emprego, sendo conveniente:

o Possuir um sistema de orientacio que possa fornecer ao usudrio -
informagdes acerca do mercado de trabalho e suas tend@ncias, quer seja -
para facilitar a colocagio no prazo imediato ou para o treinamento e -

capacitacio, etc.;

« Proceder a inscricdo no sistema e encaminhar os trabalhadores em:

conformidade a disponibilidade de vaga;

« Averiguar o resultado do encaminhamento junto s empresas;

« Tornar piiblicas as vagas demandadas dotando-se de fluxos de.

comunicagdo dgeis e eficientes;

« Abranger o servigo de seguro-desemprego, meio de manutencgic: do'-

trabalhador durante a busca de emprego;

» Encaminhar o usudrio a treinamento e requalificacio profissional ou a
algum empreendimento que the possa garantir renda.

Indicadores de desempenho

.. Bssa. secfio procura analisar comparativamente os. desempenhos
dos SINEs das 27 Unidades Federativas do pafs no ano de 1996.

Primeiramente avalia programacdes & realizacio’® das suas atividades.

10 A cada ano a Coordenadoria Estadual da unidade federativa sugere uma meta & Coordenagio

Central do SINE referente a cada componente da intermediagio gue no mapa recebe o nome de
programado. 14 o termo realizado apGe os simeros efetivamente aleangados nos mesmo itens. '
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para, na seqiiéncia, comentar 08 resultados de desempenho da
intermediagio em cada estado. Para tanto, recorre-se as informacoes
sistematizadas pela Coordenagdo Central do Sistema Nacional de
Emprego do MTb, para o ano supracitado, constituidas a partir dos
Relatérios Mensais de Acompanhamento das agéneias estaduais
distribuidas pelo pais.

Tabela 1
Intermediagio de mao-de-obra (realizado e programado) Unidades da Federagio e Brasil
1996
fnscritos Vagas Colocados Encaminharnentos
SINE/UF  realizado  programa  realizado  programa  realizado programa realizado  progrann
AC 999 2300 566 1220 i72 2.130 1.065 1.460
AM 11403 47.890 1.978 12.903 4712 34.986 2.069 827
AP 13.214 14.200 27933 3,590 1.287 5.064 4378 2.160
PA 17.963 18.000 6.051 10.800 1.488 16.800 14.621 4,800
RO 2758 7.900 773 3050 171 6.800 663 2.130
- RR 2.730 7.130 §.434 4.800 547 7.950 2443 3.365
STO 6.884 10.691 2,764 3.010 683 6.020 3597 1.806
Norte 81811 108.111 16.294 39.373 4.822 79.7150 24.836 23.932
AL 467 8720 660 2.645 152 5.164 562 1,765
BA 16.672 65,890 3.108 13.242 1.559 19,080 5.562 6.616
CUCE 123.880 109.351 33335 35584 23.508 64.211 65,509 25.631
- MA 9.452 11.900 3,302 5630 3.345 11.570 5.654 5,610
B 12,400 21216 3747 6,120 1331 8776 5.664 1.734
I TE 30.909 32.305 5.504 10.768 1.870 16.152 10.835 6.461
PI 11.459 13,824 2.506 3.887 2.238 6.501 1784 3164
RN 1781 6.583 2.595 5394 368 5.531 1.882 3.083

8B 8.837 24.237 1.064 3337 890 4,309 2.803 1,325

221.867 294.023 35708 86.587 35.461 141.294 102.260 55.389

' DF 45.090 68.461 9723 £2.000 3.142 15,000 9.857 £.000

GO 18.872 24.341 12.413 i8.471 7.422 30.603 14,143 9.653

" MS . 21.181 20.000 6.493 11.600 2.832 23.000 16.792 5.300
CMT 18.914 24.004 8.203 7.283 4,231 9.024 10.556 4223
" C.Osste 104.057 135.806 36,832 49.354 17.627 77.627 51,348 25.176
- ES 16.985 44,853 T 14.076 26991 3.864 24,944 i5.015 8.408
MG 45.578 74.200 25.581 37089 7.046 71.541 38.939 24720
* RS 56.322 80.015 457711 53.619 10.219 41.363 32193 25.495

A 111.434 231.613 28.652 87.217 5125 115501 60.355 17.367

© Sudeste 230.319 430.781 114.086 206.926 26.254 259349 146.502 75.950

PR - 326177 17£.000 54.520 57.000 26.821 111.000 122.985 29.500
RS 262.948 251,081 74.326 86.396 25.622 125.538 126.082 34.553
8C 93.487 160.204 33.879 53.917 14.351 85.407 63,300 25.850
Sui 682.612 582285 162.725 197.313 70.794 321.945 312,367 89,903
Total 1.320.766  1.549.006 385.645 579553 154.958 879.965 637.313 270.390

Fonte:SINE. Relatrios Mensais de Acompanhamento.
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Destaque-se que Cardoso & Sales (1987) questionam esses
levantamentos argamentando que, por serem os relatérios confeccionados
de forma rudimentar, permite-se que tanto o atendente, como as préprias
agéncias possam adulterar os dados visando satisfazer as respectivas
chefias, ou outro propdsito qualquer. Contudo, a deteccio desses
procedimentos frandulentos s6 seria possivel através de monitoramento
local. Os dados dos programas de intermediacdo das Unidades
Federativas analisados ndo parecem sugerir adulteracio, e mesmo sem a
absoluta certeza de que sejam fiéis a realidade, no ¢dmputo geral, infere-
se que eles niio comprometem os comentarios que se seguerm.

A Tabela 1 apresenta operagdes registradas pela intermediagio de
mao-de-obra desagregadas por Unidade Federativa, referentes ao ano de
1996, constando programacio e realizacio para cada um de seus
componentes, a saber: inscrigdo no sistema, vagas captadas, trabalhadores
encaminhados ac emprego e trabalhadores colocados. Nacionalmente, o

SINE inscreve 1,32 milhdo de cidaddos, capta 385 mil vagas, promove

637 mil encaminhamentos, colocando algo em tomo de 154 mil
trabathadores (taxas ocupados por vagas captadas, ocupados por

encaminhamento e ocupados por inscrigdo correspondentes a 40%,
24,1% e 11,6%, respectivamente). '

Em termos relativos, a Tabela 2 apresenta a distribuicio dos
resultados pelas unidades federativas. Desse rol, destacam-se dois
fendmenos: '

s 0§ estados do Rio Grande do Sul ¢ do Parand concentram taxas
relativas & terga parte do total nacional para cada um dos compohentes
(44,61% de inscritos, 33,41% de vagas, 39,08% de encaminhamentos e
36,43% de colocados) e; '

o apenas seis estados alternam-se como os melhores colocados em
termos de participacdo para cada um dos componentes (RS, PR, CE, SC, .

SP e RI). Seus indices somados, equivalem a mais de 50% do total
nacional.
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Tabela 2
Participagio relativa da intermediagfio de méc-de-obra em cada Unidade da Federagdo
1996
Taxas relativas de atividades realizadas (%)
SINE/UF Inscritos Vagas Colocados  Encaminhamentos
AC 0,08 0,15 0,11 0,17
AL 0,04~ 0,17 0,10 0,09
AM 2,83 0,51 0,30 0,32
AP 1,00 0,71 0,83 0,69
BA 1,26 0,81 1,04 0.87
CE 9,38 8,59 15,17 10,28
DF 3,41 2,52 2,03 1,55
ES 1,29 3,65 2,49 2,36
GO 1,43 3,22 4,79 2,22
MA 0,72 0,88 2,29 0,89
MG 3,45 6,03 4,55 6,11
MS 1,60 1,68 1,83 2,83
MT 1,43 2,13 2,73 1,66
PA 1,36 1,57 0,96 1,67
FB 0,94 0,97 0,86 0,89
PE 2,34 1,43 1,21 1,70
P1 0,87 0,65 1,44 0,59
PR 24,70 14,14 17,31 18,30
R 4,26 11,87 6,59 505
RN 0,59 0,67 0,24 0,30
RO 0,24 0,20 0,11 0,10
RR 0,21 0,37 0,35 0,38
= RS 19,91 19,27 19,12 19,78
. 8C 7,08 8,79 9,26 9,93
) 0,67 0,28 0,57 0,44
sp 8,44 7.43 331 9,47
- TO 0,52 4,72 0,44 0,56

" Fotal 100,00 106,00 100,60 106,00

" Fonte: SINE. Relatérios Mensais de Acompanhamento.

IntermediagZo: programagdo, difusgo e acesso

Para satisfatério atendimento das demandas do sistema de
intermediac#o, seria conveniente que o SINE programasse suas atividades

_valendo-se de alguma padronizagio de procedimentos capaz de
‘fundamentar suas estimativas. Entretanto, observa-se na prética, que as

metas programadas recorrentemente sdo falhas, expressando-se nas
discrepancias entre valores programados e efetivamente realizados
durante o ano de 1996. Facilmente constata-se essa incongruéncia
observando-se a Tabela 1, onde sdo comparados os valores absolutos
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respectivos as metas programadas e a efetiva realizagdo posterior, e a
Tabela 3, onde se ponderam taxas de aproveitamento.

Tabela 3
Intermediagio de mio-de-obra (indicador: realizado/programado)
Unidades Federativas

1996
Inseritos Vagas Colocados Encaminhamentos

SINE/UF realiz./program. realiz./program. reatiz./program. realiz./progeam,
AC 0,434 0,464 0,081 0,729
AL 0,054 0,250 0,029 0,318
AM 0,781 0,153 0013 0,250
AP 0,931 0,758 0,254 2,085
BA 0,253 0,235 0,082 0,841
CE £,133 0,931 {3,366 2,556
DE 0,659 0,810 0,209 1,643
ES 0,378 0,522 0,155 1,786
GO 6,775 0,672 0,243 1,465
MA 0,794 0,605 0,306 1,008
MG 0,614 0,690 0,091 1,575
MS 1,059 0,560 0,123 3,168
MT 0,900 1,126 0,469 2,500
PA 0,998 0,560 0,089 2,213
PB 0,584 0,612 4,152 3,269
PE 0,957 0,511 0,116 1,677
P1 0,829 {3,645 0,344 1,196
PR 1,907 0,956 0,242 4,169
RI 0,704 0,823 0,247 1,263 -
RN [,184 0,481 0,067 0,610
RO 0,344 0,253 0,025 0,311
RR 0,383 0,299 0,069 0,726
RS 1,047 0,860 0,236 3,649
SC 0,584 0,628 0,168 2,449
SE 0,365 0,319 0,207 2,118
Sp (.48] 3,329 0,044 3475
TO {1,644 0,920 0,114 1,992

Fonte; SINE. RelatSrios Mensais de Acompanhamento.

. A Tabela 3 revela que cinco estados (RN, RS, PR, MS, CE)
recebem inscri¢des acima de suas expectativas (destaque-se o Parand,

efétivando praticamente o dobro de sua estimativa). Destaca também que -

apenas seis (AP, PA, PE, MS, MT, RS) cumprem-nas de maneira
satisfatéria (para esses, o indicador realizagdo por programagde atinge
quocientes entre 0,9 e 1,1). Via de regra, a maior parte dos SINEs
estaduais superestima o mimero de trabalhadores inscritos, salvo as
excegles supracitadas (exemplos extremos sfo BA e AL, para os quais
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computaram-se 16 mil inscrigdes das 65 mil planejadas, ou 24,61% do
total programado no primeiro caso, e 467 das 8.720 mil, ou 5,35%, no
segundo). ConstatacBes similares so extraidas a partir do célculo dos
indices que relacionam metas e realizagfo para as varidveis vagas

captadas e colocagBes. Somente quatro unidades federativas (TO, CE,

MT, PR) atingiriam os objetivos programados para a primeira, e mais
alarmante, nenhum teria resultados razodveis para a segunda. A excegio
fica por conta da fungdio de encaminhar os inscritos para o mercado de
trabalho parece bem planejada, sendo somente quatro os estados que ndo
cumpriram as metas programadas {AM, RO, AL, RN).

Tabela 4

Taxa de aproveitamento de realizacio
Unidades Federativas — 1996

Taxas de realizaciio

Aproveitamento de  Coleta de vagas  Aproveitamento de Celocagiio

SINE/UF vagas encaminhamento
colocagiofvagas vagasfinscritos  colocagBo/fencami. Colocagfo/inscrifos
AC 0,304 0,567 0,162 0,172
AL 0,230 1413 0,270 0,325
AM 0,239 0,053 0,228 0,013
AP 0,473 0,206 0,294 0,007
BA 0,502 0,186 0,280 0,094
CE 0,709 0,267 0,359 0,190
DE 0,323 0,216 0,319 0,070
- ES§ 0,275 0,829 0,257 0,227
© GO 0,598 0,658 0,525 0,393
©MA 1,045 0,359 0,627 0,375
LOMG 0,275 0,561 0,181 0,156
MS 0,436 0,307 0,169 0,134
MT 0,516 0,434 0,401 0,224
~ PA 0,246 0,337 0,140 0,083
PB 0,355 0,302 0,235 0,107
© PE 0,340 0,178 0,173 0,061
S 0,893 0,219 0,591 0,195
PR 0,492 0,167 0218 0,082
RS 0,223 0,813 0317 0,181
RN 0,142 9,333 0,196 0,047
RO. . 0221 0,284 0,258 9,063
RR 0,381 0,525 0,224 0,200
5¢ 0,424 0,362 0,227 0,154
SE 0,835 0,120 0,318 0,101
sp 0,179 0,257 0,085 0,046
TO 0,247 0,402 0,190 0,100

Nota: insc., vag., encam. e col., referem-se ao ndmero fotal de inscritos, vagas, encaminhamentos ¢

colocados realizados.
Fonte: SINE. Relatérios Mensais de Acompanhamento.
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A Tabela 4 ilustra modesta eficiéncia de indicadores diretos de

aproveitamento do sistema. Subentende-se que isso se deve a auséncia de

pardmetros ou subsidios que amparariam a atividade de programagio,
decorrentes da inexisténcia de padrdes sob os quais programadores

deveriam se guiar, Contribui também para isso a falta de avaliagio

sistemdtica e exigéncia do cumprimento das metas dos SINEs estaduais
por parte da coordenaciio do sistema no ambito federal.

Ao longo do planejamento das programacfes, os sistemas

deveriam sistematicamente valer-se de parimetros de eficicia, {ais como
trabalhadores inscritos  por trabalhadores encaminhados,

encaminhamentos por vagas captadas, vagas captadas por trabalhadores - -
inscritos, além de taxas de vagas captadas, encaminhamentos e:
colocagBes, conjugadas de forma que possam se traduzir em fndices de

aproveitamento e evasfo, permitindo avaliar a adequacdo do servico a

seus objetivos. Ademais, caberia aos responsiveis pela programago o'
cumprimento do meritério papel de formulacfio da estratégia operacional -

do sistema, facilitando o acompanhamento dos estados no processo de

execucao dos servigos, ou do governo federal na avaliac@o da eficiéncia ¢

eficdcia do programa. O SINE, conforme observado, defronta-se com
dificuldades para planejar as atividades e elaborar parimetros em virtude

da débil institucionalidade, nos &mbitos federal e estadual. Em cada’
~mudanca de gestio administrativa, surgem incertezas sobre sua“
manutencgio e dividas acerca da defini¢@o do alcance dos objetivos. Além

disso, as equipes técnicas se diluem em outros 6rgdos do governo, sendo
necessario treinar novos funciondrios. :

A Tabela 5 apresenta indicadores dos componentes de entrada &’

safda do sistema em relagdo a informagdes referentes a dispensas e
admisses verificadas em cada Unidade Federativa.'! Trabalhos faturos

poderiam almejar a construgio de indicadores que sejam capazes de

comparar varidveis do sistema com o contingente de potenciais usudrios,

-~ estabelecendo uma metodologia de mensuracio desse contingente pard”

11 Os dados foram extraidos da CAGED, E importante ressaltar que esses indicadores possuem poder
explicativo limitado, pois em primeiro lugar nfio dfio conta do total de desempregados existentes nos -
estados, em segundo lugar captam apenas os movimentos verificados no setor formal da economia
{contratos de trabathos regidos pela CLT). Os indices devem ser interpretados apenas como &
capacidade do sistema em dar conta de absorver os fluxos de trabalhadores que sdo dispensados do:

setor formal, sendo interessante como alternativa de ordenamento dos estados.
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chegar a indices que possam revelar fidedignamente a abrangéncia dos
sistemas. O nidmero de inscritos no sistema por total de dispensas surge
como um indicador de magnitude relativa do total de usudrios efetivos do
sistema, contrastando com um componente de sua clientela potencial, os
trabalhadores dispensados do setor formal.” Sugere também uma medida
de grau de difusfo do programa, se bem que concemente a um estrato

especifico de trabalhadores 4 procura de postos (dispensados do setor
formal), bem como a facilidade de acesso ao sistema.

Tabela 5
Relagdes Inscritos e Colocados do Sistema com total de dispensados e admitidos
(CAGED)
Unidades Federativas — 1996
SINE/UF nscritos/ colocados! SINE/UE inscritos/ colocados/
dispensados  admitidos dispensados  admitidos
AC 0,17 0,02 PA 0,22 (3,02
AL 0,01 0,60 PB 0,25 3,02
AM 0,63 0,01 PE 0,16 0,01
AP 2,21 0,17 Pl 0,40 .07
BA 0,08 0,01 PR 0,70 0,05
CE .82 0,14 RJ 0,07 3,01

DF 0,43 0,03 RN 0,16 8,01
ES 0,12 0,02 RO 0,13 0,01
GO 6,13 0,04 RR 0,71 4,11

“MA 0,24 0,08 RS 0,49 0,05

MG 0,05 0.0 5C 0,34 9,05

CIUMS 0,28 0,04 SE 0,25 0,02

MT 0,23 0,05 Sp 0,04 0,00

Fonte: SINE. Relatorios Mensais de Acompanhamento. CAGED (1996).

'No tocante i impossibilidade de se estimar com maior precisiio o
f_ziﬁia’nho da clientela potencial do sistema, dado a falta de informagSes a
r'e:s'péito do setor informal, ainda cabe ressaltar que se as taxas levantadas
'se mostram baixas quando aferidas com os dados da CAGED, devem
er ria realidade mais baixas ainda se incluido o componente informal.
Somiente Amapd, Ceara, Roraima, Parand, Amazonas e Rio Grande do Sul
ostentam indices satisfatérios (2,21; 0,82; 0,71; 0,70; 0,63 e 0,49,

- respectivamente), revelando alcance razodvel, fato que pode expressar

12 Como o servigo foi desenhado para atender preferencialmente a mio-de-obra sem gualificagiio e
semi-qualificada, o ideal seria dispor da informagfio sobre o total de desempregados nesse nivel.
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uma boa distribuigéio dos postos do SINE no estado & na capital, muito

embora nada se possa afirmar com relagfio ao tamanho do setor informal e
sua interaglo com o sistema. Essas taxas, quando baixas (17 estados.
apresentam indices abaixo de 0,25), apontariam a pouca abrang@ncia.

dessas agéncias.

O segundo indicador (Tabela 35), niimero de colocados por.

nimero de admitidos no estado procura aferir quantos trabalhadores

encontrararn postos por meio das intermediaces do SINE. Os dados.

apontarn para insuficiente colocacfio (somente CE, AP ¢ RR colocam
mais que 10% do total de admisses do estado). Se os sistemas captam os
desempregados e ndo sdo capazes de inseri-los no mercado, mesmo sob a

hipétese que haja um ambiente de desemprego estrutural, é provavel que
haja pontos de estrangulamento sistémico no trimite do servico que.
necessitem atengdo por parte de seus executores, o que s6 seria revelado a

partir de um estudo mais aprofundado.

Em suma, alguns sistemas estaduais parecem destacar-se sobre os

demais (AP, CE, PR, RS e MA). Quanto aos indicadores, o Amapi é a
intermediagio mais bem-sucedida. O sistema no Ceard, demonstra possuir-
conhecimento do mercado de trabalho local e apresenta razodvel
“desempenho no conjunto dos indicadores de avaliacio da programagio,

a0 mesmo tempo em que inscreve um contingente razodvel, relativizado

com o contingente de dispensados do setor formal do estado (indice de.
0,82), colocando 14,31% entre o total de admitidos. B suplantado apenas
pelo Amapd. Ja os estados do Rio Grande do Sul e do Parani estiveram
mais exitosos quanto & realizagdo da programagfo, tiveram performance -
razodvel quanto a captagdo (32,7% e 44,5% de inscritos,.
respectivamente), além de juntos serem responsdveis por mais de 45%

dos atendimentos do SINE no ano de 1996. Por tltimo, convém resgatar 6

~desempenho” do' Maranhfio, com resultados satisfatérios obtidos fios

indicadores de programacfo.
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Tabela 6
ndice de desempenho calculado a partir da média dos quatro indicadores levantados
Unidades Federativas

1996
SINE/UF Indice de SINE/UF Indice de
Resempenho Desempenho
MA 0,60 BA 0,27
AL 0,56 MS 0,26
GO 0,54 RS 0,26
Pl 0,47 PB 0,25
ES 0,40 PR 0,24
MT 0,39 TO 0,23
CE 0,38 DF 0,23
S RY 0,38 RO 0,21
1L SE 0,34 PA 0,20
o RR 0,33 PE 0,19
. AC 0.30 RN 0.18
MG 0,29 sp 0,14
5C 0,29 AM 0,13

AP 0,27

Nota: Os quatro indicadores so calculados na Tabela 4.

Fonte; SINE. Relatérios Mensais de Acompanhamento.

Indicadores de avaliagdio da intermediagdo de m3o-de-obra

O desempenho dos SINEs foi avaliado a partir da andlise de

quatro indicadores apresentados na Tabela 4, aproveitamento de vagas
(colocados por vagas captadas), coleta de vagas (vagas captadas por

nidmero de inscritos), aproveitamento de encaminhamentos {(colocados

: por encaminhamentos) e colocagio (colocados por niimero de inscritos).

O primeiro trata a capacidade do sistema em conduzir o trabalhador a
: ocupagiio das vagas coletadas e, apresentando indices elevados,
-~ exprimiria: |

. Disponibilizagﬁb de postos adequados as caracteristicas da clientela,

de captacio de vagas;

¢ Treinamento adequado ao usudrio, permitindo que os desempregados
adquiram capacitagio requerida;
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« Compatibilidade entre ndmero de inscritos e encaminhados com o
ndmero de vagas a serem preenchidas, ressalvando-se que um diminuto
mimero de vagas captadas ocultaria a verdadeira eficiéncia desse
indicador.

Varidveis externas ao sistema também podem vir alterar-lhe o
comportamento, tais como flutuages no nivel da atividade econdmica e
mudancas estruturais no mercado de trabalho, modificando o perfil de
mio-de-obra demandado.

O estado do Maranhdo exibe o melhor desempenho por esse

critério, preenchendo a totalidade das vagas no ano (destaque-se ainda -

SE, PI e CE, indices entre 0,7 e 0,9). As unidades federativas restantes
apresentam percentuais em torno ou abaixo de 50%, ou seja, a ampla

maioria foi incapaz de preencher mais da metade das vagas obtidas. Hi -
um guestionamento pertinente com relagdo & propriedade desse indicador -

no tocante de ele desconsiderar o nimero de inscritos. Cotejando-se o

quociente vagas captadas por niimero de inscritos (taxa de coleta de
vagas), observar-se-d que o sistema pode ostentar alta taxa de
aproveitamento de vagas, a0 mesmo tempo em que desenvolva baixo
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auséneia das informagdes suplementares,”” nota-se que os SINE do
Maranhiio e do Piauf retém os melhores desempenhos (indices em torno
de 0,5 ¢ 0,7). A grande maioria (22 estados) nio apresenta percentual
acima de 35%, enquanto SP tem o pior indice, encaminhando menos de
dez trabalhadores por colocagio.

O tltimo indicador contrapde ntimero de inscri¢do e colocages,
possibilitando averiguar a evaséio de uma ponta a outra do sistema, sendo
capaz de confrontar dois componentes essenciais da intermediagio, a
entrada de trabalhadores em busca de uma vaga ¢ o sucesso dessa
empreitada. Esse indicador expde resultados questiondveis para as
atividades do sistema em 1996, pois a taxa de colocagfio é baixa no
conjunito dos estados. As agdes em prol da intermediagio efetuadas nos
SINEs de Alagoas, Goids e Maranhdo lideram a lista administrando
percentuais abaixo de 40%. Porém, atente-se para o fato de que
normalmente sdo melhores colocados os sistemas que abrangem parcela
relativamente pequena dos usudrios potenciais, inscrevem pouco, e diante

disso, em comparago aos demais podem obter indices mais satisfatdrios.
Via de regra, esse indicador aponta que a intermediagdo do SINE nio

satisfaz adequadamente os trabalhadores que adentram no sistema em

desempenho na coleta das mesmas. O préprio estado do Maranhdo € um .
exemplo disso (para cada 100 inscritos anota-se a disposi¢iio de apenas 35
vagas), demonstrando elevado- grau de evasio e insuficiente
disponibilidade de vagas para os usudrios potenciais. Apenas Alagoas;
Espirito Santo e Rio de Janeiro destacam-se na coleta das mesmas, sendo
patente a deficiéncia generalizada dessa atribuigdo dos sistemas (os
SINEs restantes apresentam fndice médio de 0,39). :

! busca de um posto.

Avaliagdo

Com o objetivo de criar um quadro indicativo, geral e sintético
“sobre o desempenho do sistema em cada estado, ponderou-se um indice
formulado a partir da média siroples de cada um dos indicadores de
“aproveitamento (Tabela 4)," sendo os resultados apresentados na Tabela
6. Ressaltam-se os desempenhos das unidades federativas de Maranh#o,
'Alagoas, Goids e Piani (indices acima de 0,45), seguidas por Espirito

O indicador de aproveitamento de encaminhamentos {colocados
por encaminhamentos) ilustra a efetiva consecucio do emprego. fndices
elevados assinalam a disponibilidade de vagas condizentes com o perfil

dos usudrios, resultado da eficiente atuagiio de corpos técnicos no esforgo
de captar vagas pré-ativamente e elaborar servico de orientacdo
profissional adequado. Para aferir com maior precisio esse desempenho
seria necessério o levantamento de informagdes sobre o nimero de
inscritos nfo encaminhados e o nimero médio de encaminhamentos
remanescentes no sisterna (inscritos menos evadidos). Ressalvas feitas as
restricdes de plena fidelidade interpretativa do indicador em virtude da -

13 B comum as agéncias privadas trabatharem com a proporgiio de trfs encaminhamentos pare wma
colocagiio, o que representa um quociente de 0,3, ou uma taxa de aproveitamento de 33%.

14 Ressalte-se que esses fndices também devem ser tomados com prudéncia, visto que também
possuem apenas um carditer indicativo, j& que os componentes disponiveis para cdlculo no so
necessariamente passiveis de relacionamento.”
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Santo, Mato Grosso, Ceard, Rio de Janeiro, Sergipe, Roraima ¢ Acre
(todas entre 0,30 e 0,40). Esses resultados, apoiados em esséncia nag
taxas de aproveitamento consideradas anteriormente, devem ser tomados
com cautela, face suas limitages, tendo em vista que elementos
importantes para a avaliagio ndo foram incorporados, tais como taxa de
desemprego nos mercados locais, servigo de orientagdo profissional,
custos do servigo, opinido dos usudrios, qualidade das vagas oferecidas
aos usudrios (salario e estabilidade) e outras varidveis qualitativas sobre a
prestagiio desses servigos, indispensdveis num processo de avahagdo €
que poderiam alterar a classifica¢do proposta.

acerca da incerteza da transferéncia e do volume dos recursos financeiros
procedentes do MTb, quer pela instabilidade de suas equipes técnicas;”

» a imposicio da adequacgdo das atividades a servigo de determinadas
correntes politico-partiddrias, desviando-os de seus propdsitos;

" a auséneia de coordenagio do MTb, como centralizador sistémico, o que
- dificulta o desenvolvimento operacional padronizado e de melhor
- qualidade.

Além disso, a ponderagiio simples pode subestimar a importncia Consideragdes finais

relativa de cada um desses indicadores. No entanto, ainda contribui para a
visualizacio de algumas carateristicas dos sistemas que foram detectadas.
com freqiiéncia:

O formato do plano macroecondmico de estabilizagdo posto em
prética pelas duas ltimas administragbes federais (do Plano Real até o
momento presente) restringe a obtengfio de maiores taxas de crescimento
econdmico, reduzindo, portanto, a criagio de postos de trabalho. Esse fato
limita a atuagio das politicas de emprego reservando-as quase que
+ exclusivamente a intervenges que objetivam aprimorar o funcionamento
~do mercado de trabalho e a empregabilidade do trabalhador. O Sistema
: Piblico de Emprego constitui assim, um instrumento institucional
rélevante nesse quadro, pois gera informagdes e aumenta a probabilidade
do _individuo empregar-se seja através do mecanismo de intermediagdo,
‘como de orientagdo e capacitagiio profissional, associados ao recebimento
_"d"(_) seguro-desemprego e & possibilidade de acessar o programa de geragio
de emprego e renda.

» A taxa de envolvimento dos desempregados é, com algumas exceges;
relativamente baixa, o que pode estar revelando escala operacional
insuficiente, escolhas inadequadas das localidades de atuagfo ou
divulgacio pouco eficaz; :

« A captagiio de vagas mostra-se incipiente, fato que somado 2 baixa taxa
de colocagfo, potencializa resultados insatisfatérios; :

« A elevada evasio de inscritos para encaminhados, assim como, a
discrepancia entre estes iltimos e o nimero de colocados, sugere. o
descompasso entre a qualificagdo da mao-de-obra e os requerimentos das
firmas. Esse fenémeno pode ocorrer tanto em fungfio da demanda
insuficiente pelo tipo de trabalhadores cadastrados pelo sistema, como
pela inexisténcia de estratégias para a coleta de vagas compativel ‘a8
necessidades, ou ainda, pela auséncia de programas de capacitagio que
petmitam ajustar os atributos do trabalhador as necessidades do mercado:

:  Este estudo detectou no servigo de intermedia¢@o um conjunto de
fatores, institucionais, financeiros e operacionais que restringem o pleno
funcionamento do SINE, quais sejam: a inexistencia de sistemas de
:mformagao sobre o mercado de trabalho (principalmente com relagfo a
-'magmtude do setor informal e sua interagdo com o sistema), atividades
ndo padronizadas e pardmetros operacionais nfo definidos, indices de
evasdo elevados no trimite interno desde a inscrigdo até a colocagfio além
de problemas e descompassos orgamentdrios decorrentes do desenho

““'Resta arrolar um conjunto de restricSes alheias is agdes dos
executores do sistema que podem ter interferido negativamente em ééu_s.
desempenhos: .
« a incerteza da manutengio das atividades, em virtude do esquema de

convénio anual. Convém lembrar que em muitos estados o programa
esteve bastante comprometido em sua execugdo, quer por problema

15 As informagdes obtidas sobre o orgamento do SINE nos diferentes estados nilo permite iselar a
fungiio de intermediagio, o que impede uma andlise adequada.
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financeiro-institucional do sistema, A andlise dos desempenhos do SINEs |
sugere a existéneia de profundas diferencas entre as agéncias estaduais, a -
necessidade de diretrizes gerais e de maior articulagfio entre prestadores -

de servigos e entre os diferentes servicos que o sistema deveria prover.

Essa andlise de desempenho, se bem que parcial, indica a
necessidade de reformatacgio dos SINEs na diregio de realizarem todas as
fungdes que lhes competem, em prol de se constituirem efetivamente em

»

um Sisterna Pdblico de Emprego, principalmente no que compete & -

integragdo entre seus componentes. Para tanto, em primeiro lugar, torna-

se necessdrio que esse sistema exprima a demanda social ampla dos
trabalhadores e da propria sociedade e, ainda, se insira num espago -
institucional permanente e definido nos tr@s niveis da administracfio -
publica, com plenas condigBes de se articular e prestar a gama de servigos -

que Ihes sdo pertinentes e necessdrios para efetivar a politica de emprego.

Além disso, o sistema para se tornar integrado nos planos federal-.

e estadual deve operar através de planos integrados articulando og

diferentes programas ¢ ndo por meio de planos parciais para cada:
modalidade. A conformagiio de um Sistema Pidblico de Emprego com -
atendimento integrado deve se aproveitar, entre outros elementos, da
estrutura e da experiéncia desenvolvida pelos SINEs nos fltimos anos, .
além de criar arranjos institucionais novos com o setor privado, o Sistema
"S", entre cada estado e seus municipios. Especificamente com relagio ao
servigo de intermediacfo, identificam-se algumas medidas que podem vir -
a contribuir para isso: alteragio no esquema de suporte financeiro que
limita e em alguns casos inviabiliza os servicos nos estados,’
investimentos na formagio dos profissionais técnicos ligados ao sistema, -
ampliagfio da abrangéncia extensiva e intensiva dos servicos e, por
dltimo, a adogio de critérios de avaliagdo para todas as Unidades’
Federativas, divulgados periodicamente para o acompanhamento do -
proprio sistema e da sociedade, com o objetivo de servir como parfmetro.”

dos servigos e da qualidade de atendimento dos servigos prestados.'®

16 Convém lembrar mais uma vez que o SINE nfio fomece informagies regulares, sistemiticas e mais
completas. Por isso os resultados devem ser tomados com cautela, tendo em vista as restrigdes no que
se refere 4s informagfes quantitativas e qualitativas, dados essenciais para uma avaliagio de
desempenho.
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. As Politicas Pdblicas de Emprego (PPEs) sfo iniciativas
~ relativamente recentes, que v8m ocorrendo em praticamente todos 08
paises, para fazer face aos crescentes problemas do mercado de trabalho,
- especialmente o aumento do desemprego e a precarizagdo dos postos de
trabalho. Nesse sentido, os Programas de Geracdo de Emprego ¢ Renda
(PROGERs), também sdo acOes bastante recentes que visam aumentar a
oferta de postos de traballio no pafs, fomentando com apoio crediticio os
empreendimentos econdmicos de pequena escala, com maior capacidade
- de geragio de empregos.

E importante deixar claro que as PPEs ¢ os PROGERs ndo
pretendem, por si s6s, aumentar o volume de empregos de uma sociedade,

1 Fconomista, Secretfro de Trabalho, Emprego e Renda do Distrito Federal, doutorando em
economia pelo IR/UNICAMP. O autor agradece a colaborag@o de Mario Magalhdes, Kelly C. Santana
& Mauricie Lopes.
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“resolvendo” o problema do desemprego. O crescimento do emprego ests -
indissoluvelmente ligado a dois aspectos do desenvolvimento da
economia. O primeiro, obviamente, refere-se A correlagdo positiva
existente entre o aumento do produto e a geragdo de novos postos de
trabalho. J4 o segundo aspecto, traz em si uma relacio mais delicada de '.
quantificagio dificil e, acima de tudo, de relagBes causais imprecisas. Esse -
aspecto € a elasticidade emprego-produto, cujos valores vém apresentando -
quedas desde a década de 70. J4 néio se geram mais tantos empregos por .
unidade de produto adicional produzido.* Talvez mais grave do que nfio se
gerar o mesmo niimero de postos de trabaltho, seja o fato de que ndo h4 -
um consenso sobre quais sfo as reais causas dessa queda na taxa de .

elasticidade. As explicagBes vdo desde o desenvolvimento tecnolégico

que deprime a oferta de empregos no especializados, até mudancas no :

padro de demanda mundial que hoje exige produtos cujo ciclo de vida é

mais curto, passando ainda pela velocidade de reestruturacdo das -
atividades produtivas e mobilidade da mio-de-obra em resposta a
estimulos do mercado. Mas face a esses problemas do desenvolvimento

econdmico, ndo podemos conceber o crescimento do emprego como um
mero subproduto do crescimento econdmico. Af reside o espaco das
politicas piblicas de emprego, a0 lidar com os desempregados, pequenos
empreendedores, setor informal e pequenos proprietdrios rurais,

estimulando negdcios de pouco capital para que ocupem melhor seus -
nichos de mercado, possibilitando assim a melhoria de seus negécios, de

seus empregos e mesmo gerando novos empregos.

A di ~ , . : S
iscussdo sobre o financiamento de pequenos negécios nio é

recente. Ja em 1942 o Ministério da Fazenda ordenava ao Banco do Brasil

que expandisse o volume de crédito rural, com “...normas capazes de
facilitar ainda mais os financiamentos a pequenos agricultores. Foram
dispensadas a avaliagio prévia da safra e as. certidSes usualmente

exigidas, louvando-se o banco nas declaragdes do préprio interessado. a. -

respeito da Javoura que pretendesse fundar” (Fontela, 1965). Ao longo das
décadas de 50 e 60, vérias iniciativas de expansio do crédito rural aos

2 Um exemplo € a construgiio civil, que durante anos foi considerada uma atividade com alta
elasticidade emprego-produto, mas que hoje em dia é considetada uma atividade com baixo indice
multiplicador de empregos. Entre os empregos com maior efasticidade emprego-prodiite sitwam-se os
que agregam mais tecnologia.
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pequenos empreendedores foram tentadas, tanto pelo Banco do Brasil
como pelas EMATERS, entre outras instituigdes. Com o ciclo de inflag@es
elevadas dos anos 70 e 80, o crédito deixou de ser importante para a
geracio de receitas nas institnicSes financeiras, declinando em
importincia. Ao mesmo tempo, as pequenas unidades produtivas
encontraram muito mais dificuldades em operar em regimes de inflagio
elevada do que as médias e grandes empresas, o que dificultou seu acesso
ao sistema financeiro.

Nosso objeto de estudo difere dessas iniciativas anteriores por seu
enfoque na Geragdo de Emprego ¢ Renda. Ndo se trata de apenas
conceder crédito, mas de uma politica voltada ao fomento do emprego e
capacitagdo de empreendedores, fortemente vinculada ao Sistema Publico
de Emprego. Isso ocorre a partir de 1994, quando da decisic do
CODEFAT de implantar o Programa de Geracdo de Emprego e Renda
(PROGER). Logo, em nosso marco de andlise, somente sdo considerados
PROGERsS as iniciativas vinculadas as PPEs.

As Politicas Pdblicas de Emprego sido novidades no cendrio
internacional, pois decorrem das transformages no mundo do trabatho
oriundas do que vem sendo chamado de terceira revolugdo industrial’
que até o momento vem levando a redugio da oferta de novos empregos e
ao conseqiiente aumento do desemprego, entre outras transformagdes
importantes no mundo do trabalho. As politicas tradicionais do Welfare
State nio puderam dar conta dessa dimensdo, face a0 seu enfraquecimento
no cendrio politico dos anos 80, fundamentalmente devido &s crises fiscal
e financeira que a maioria dos paises capitalistas sofreu ao longo dessa
década, o que permitiu o crescimento das ideologias neoconservadoras
{neoliberais). As PPEs cumprem o papel de tentar contrapor-se a crise do
mercado de trabalho, reformulando conceitos e préticas até entfo vigentes.

Como nos diz Azeredo (1997; 2),

a resisténcia A tentativa de desmonte desses sistemas e o esforgo para
encontrar caminhos que permitissem o enfrentamento das questdes sociais,
tornadas mais dramdticas, estd na origem da emergéncia do que se
convencionou chamar de politicas sociais de tltima geragBo.

3 Sobre esse assunto ver Mattoso (1995).
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As PPEs compdem, em vdrios pafses, experiéncias das maig-
diversas, dadas as caracteristicas locais da sociedade, do mercado de’

trabalho e do tipo de impacto verificado nas estruturas produtivas. Mag

muitas delas sdo totalmente conformistas em relaciio ao discurso
neoconservador, dando por inevitdvel a supremacia da ordem econfmica’
sobre a ordem social, cabendo compensar os excluidos do novo modelo,

dirigindo-thes os recursos disponiveis, ao passo que para os demais

cidadaos as regras do mercado sio suficientes. Esse tipo de agfo é uma*
ruptura em relagiio ao modelo de Welfare State, no qual os direitos sociais’

sfo considerados universais.

Tendo esse cendric em mente, pode-se entio dividir as PPEg em.
politicas passivas ou ativas. As duas modalidades t8m sempre o mesmd
objetivo, diminuir o desemprego, mas a forma de atacar esse problema-

difere substancialmente entre elas.

As politicas passivas, atacam o problema por dois lados, como

mecanismos de natureza compensatdria ou como mecanismos redutores-:
da oferta de trabalho. Essa estratégia tem como fundamento o fato do |
desernprego existente ter uma origem friccional e ndo estrutural. E um .
sisterna cujas maiores chances de funcionamento se dio em ambientes de
pleno emprego, em que as disponibilidades de mio-de-obra existem
apenas nos perfodos entre-empregos dos trabalhadores. Essas politicas -
foram muito utilizadas pelos paises desenvolvidos no inicio de seus:
sistemas sociais de protegfio ao trabathador. No Brasil, elas surgiram
muito tardiamente e sdo representadas pelo Programa de Seguro--

Desemprego.

A Segunda forma de PPE é o grupo das politicas ativas, que atua
no lado da demanda por trabatho. O objetivo € tentar aumentar a demanda

da 'sociedade por trabatho, por meio dos servicos de intermediacio e

mobilidade de mdo-de-obra, criagio direta de empregos pelo setor:

Py

plblico, - subsidios a contratagiio, oferta de crédito para novos
empreendimentos, incentivos ao trabalho auténomo, entre outras politicas
(Azeredo, 1997: 18). E nessa categoria que 0 PROGER se encaixa,
fomentando novos empreendimentos, como pequenas e microernpresas.
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Nesse quadro complexo, tem ocorrido experiéncias das mais
interessantes, que buscam aliar os principios do Welfare State com a nova
realidade social e econdrnica, mesclando politicas ativas e passivas,

buscando criar politicas de menor custo, com padrfes de eficiéneia e
 eficdcia mensurdveis e apoiados na solidariedade. Na sua execucio, nio

estd s6 o Bstado, mas também organizacSes da propria sociedade civil,
ONGs, institnicBes religiosas, sociais e toda a gama de institutos que vém
sendo chamados de terceiro setor ou setor publico ndo-estatal. Embora
muitas dessas experiéncias tenham resultado em agdes desconexas, com
baixa eficiéncia e atravessadas por interesses corporativos, esses sio os
marcos em gue atuamos hoje.

No caso brasileiro, isso tudo fica um pouco mais complicado,
devido As caracterfsticas particulares de nossa economia, tais como:
« um Welfare State ainda incipiente, incapaz de atingir o conjunto da
populagdo;

. um quadro de estabilidade dos pregos recentes, mas que ndo pode ser
confundido com a estabilidade da prépria economia;

"+ processos de modernizagio dos setores mais competitivos da economia;

€

+ a0 lado de tudo isso, o velho setor informal da economia, que ja foi

¢hamado de atrasado, abrigando cerca de 46,3% dos postos de trabatho,
responsdvel por 32.220,2 milhdes de empregos.”

Portanto, a consideragio principal que encerra esta introdugio €

“que estamos fazendo politicas sociais mum contexto social bastante

diverso do encontrado nos pafses centrais e cientes de que nosso mercado

'dé_' trabalho é bastante complexo ¢ segmentado, o que dificulta

sobremaneira as agbes das PPEs. Trata-se de construir no terreno

“pantanoso do Mercado de Trabalho um edificio social de envergadura,

sem termos de safda seu projeto concluido. Enfim, um desafio para todos
nas.

4 Dados da ?ésquésa Nacional de Amostra Domiciliar de 1995 (PNAD) ~ Brasil. O setor informal
inclui os trabathadores domésticos, conta propria e os trabalhadores sem carteira de trabalho assinada.
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Sobre a avaliagéo de programas sociais

A avaliagdo de politicas sociais estd condicionada a avaliagio de
seus resultados em termos da populagdo alcancada. Por exemplo, se
avaliarmos um programa de distribuicfio de leite ndo basta verificar se o
programa funciona bem, se o leite chega as criangas. Isso diz respeito a
sua eficiéneia enquanto programa. E necessdrio saber se a distribuico de
leite trouxe ganhos sensiveis e mensurdveis para as criangas e suas
familias, a chamada eficécia, que valida a existéncia do programa. Em
nosso pais € comum analisarmos os programas sociais apenas pelo crivo
da eficiéncia e nio da eficicia, o que nos tem levado a equivocos imensos.

Respeitada a regra acima, a avaliaciio de uma politica social deve
ser feita quando os resultados previstos sobre a clientela atendida estejam
devidamente maturados ou concluidos. Em resumo, se vamos analisar os

efeitos de um financiamento concedido a uma pequena unidade produtiva, -

para saber se isso melhorou sua condi¢do de concorrer no mercado,

ampliando sen nimero de empregos, € justo analisarmos todo o perfodo *
do crédito, da concessdo até sua quitagfio, buscando os resultados ao longo .
da trajetéria do empreendimento e especialmente aqueles que restam ao
final do processo. Nesse sentido, as experiéncias iniciais PROGERs ainda .
ndo foram concluidas, o que impede uma avaliagio definitiva, Ademais, -
essa avaliacio deveria se valer de dados empiricos, coletados diretamente. -

junto aos clientes dos programas, que ndo estdo hoje disponiveis.

2

O que buscaremos aqui é uma avaliago da consistdncia dos
progiamas face aos principios emunciados por seus promotores e dos
indicios de eficdcia possiveis de serem verificados, sobretudo a partir das
observacdes realizadas por alguns analistas. Abarcaremos as diferentes -
modalidades de PROGERs vinculados diretamente aos recursos do FAT,
assim como algumas experiéneias da nova safra de “bancos do Povo”.
Embora o resultado deste trabalho seja parcial e a priori, inconclusivo;
serve ao proposito de apresentar elementos de avaliaciio que permitam

refletir sobre as caracterfsticas e ¢ alcance desses programas.
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0 pano de fundo do mercado financeiro entre 18995 e 1997

As andlises usualmente realizadas sobre os Programas de Gerag#o
de Emprego e Renda enfatizam seus aspectos sociais e operacionais. Por
se tratarem de programas sociais, tal caminho ¢ o mais natural. Mas esses
programas também tratam de aspectos financeiros, pois atuam por
intermédio de instituicBes financeiras, ofertando crédito. S3o, portanto,
vinculados ao Sistema Financeiro Nacional, ainda que de forma ténue.
Logo, na sua andlise é necessario ter em vista o quadro geral do Sistema
Financeiro e da Politica Monetiria, dada a suva importincia na
conformacdo desses programas. Ndo se pretende fazer aqui uma andlise
detalhada da evolugio do Sistema Financeiro, mas apenas destacar alguns
conceitos e aspectos que tem influéncia no desenvelvimento dos
Programas de Geracdo de Emprego ¢ Renda.

O Sistema Financeiro Nacional vem passando por virias
mudancas desde o advento do Plano Real. Com a redugfio expressiva das
taxas de inflagfo, a forma como os bancos ganhavam dinheiro mudou
substancialmente, As altas taxas de inflagio criaram no Brasil um
mercado bancério singular, no qual os ganhos das instituicdes financeiras
nio decorriam da cobranga de taxas sobre a intermediagio financeira, mas

~sim dos ganhos causados pelo periodo que os recursos dos correntistas

ficavam sem remuneracdo nas contas, conhecido como floating, e dos

- ganhos obtidos no empréstimo ao governo nas operagdes de mesa, como

forma de rolar a divida do Estado. Da mesma forma, os efeitos da inflagio
causavam ilus@es monetdrias na maioria dos pequenos clientes, incapazes

~ de avaliar a situacio real de seus investimentos e dividas. Esse quadro

propiciou &s instituicdes financeiras a oportunidade de uma grande

. expansdo no Brasil, sem que houvesse uma real necessidade de atuar

¢omo instituigio de intermediacio financeira.

Ceerto Bancos, em sua concepgdio mais cldssica, s#o instituigSes que

prestam servigos financeiros ao seu cliente, em especial a guarda de
valores e a intermediacio financeira. Em sintese, bancos tomam recursos
de clientes que os tém em disponibilidade e os emprestam para quem tem
condi¢Bes de tomé-los emprestados. O tomador dos recursos paga juros
sobre o valor tomado ao Banco, que repassa parte desses juros ao cliente
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que os emprestou. A parte descontada ~ o chamado spread, é a receita do -
banco para cobrir suas despesas ¢ realizar lucro. Claro que hoje essas.
operagdes sdo bastante sofisticadas, envolvendo uma variedade muito
grande de modalidades. Mas o papel central dos bancos em economiag.
capitalistas ¢ essencialmente esse, atuar na intermediagfo financeira entre -
0s que tém recursos disponiveis e os que precisam de recursos. Para tanto, -

os bancos assumem o risco das operagBes de crédito que contratam. Isso

significa que os clientes que aplicam dinheiro nos bancos ndo sdo
responsdveis pelos resultados das operaces de crédito, que dizem

respeito exclusivamente aos bancos.

Todas as institnigbes  financeiras tem  departamentos -
especializados na concessdio de crédito, peca chave no equilibrio da
institui¢do. Cada institui¢do desenvolve suas tecnologias para conceder -
crédito, que tem relagfio com sua experiéncia anterior, suas andlises sobre .
a conjuntura econdmica, seus padrdes de propensio ao risco (submetidos .
aos limites dos mecanismos reguladores institucionais) e seus
progndsticos sobre a evolugfo da economia no futuro. Ao mesmo tempo; -
a experincia da instituiciio com seus clientes também & considerada, na -

medida em que bons clientes, que sempre pagam pontualmente, tém

menor probabilidade de virem a ter operacdes de crédito com curso
anormal. Complementarmente, bancos podem exigir garantias reais, avais’
ou fiangas de seus clientes, o que dependerd do balanceamento das vérias -
informacdes disponiveis. Em resumo, a concessio de crédito, pela ética da
institui¢do financeira, deve ser feita sob condigBes que garantam um risco -
de inadimpléncia esperado, sendo que essas condigdes variam de caso a '_

Caso.

Ocorre que os bancos brasileiros ficaram mais de 25 anos sem -
politicas ativas de crédito, tendo seus resultados alavancados por lucros =
inflaciondrios. Com a queda brutal e prolongada da inflago, esses viram-
“se~compelidos-a assumir o papel de instituigBes financeiras como em

qualquer outro pafs, de forma muito rdpida. O resultado foi que entre a

edicio do Plano Real e meados de 1997, mais de 50 instituicBes

financeiras foram fechadas, encerradas ou liquidadas, vm outro tanto
mudou de mios, adquiridas especialmente por bancos estrangeiros que
passaram a operar no Brasil. No caso do Banco do Brasil, seu prejuizo em
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1996 foi o maior jd registrado por um empresa em todo o mundo,
correspondendo & metade de seu patrimdnio liquido.

Nesse cendrio os bancos viram-se obrigados a praticar politicas
de crédito ativas, como forma de obter majores ganhos. E encontraram

uma sociedade dvida por crédito, especialmente para o consumo de bens

durdveis e semi-durdveis. A rdpida expansdo do crédito ao consumidor
nio trouxe resultados tdo exitosos como era de se esperar, uma vez que 0s
consumidores também estavam despreparados para lidar com o crédito. O
resultado foi um crescimento geral da inadimpléncia, com fortes impactos
sobre os resultados dos bancos, especialmente em 1996.

O que importa, para concluir este breve resumo, € destacar que os
bancos brasileiros tém dificuldades em conceder crédito na medida em
que suas tecnologias sdo pouco desenvolvidas e em virtude das incertezas
da economia. Como os bancos administram seus riscos, é natural gue
busquem realizar as operagdes que os minimizem. E isso no Brasil estd
associado a conceder crédito a quem tem renda comprovada,
especialmente pela carteira de trabalho assinada, ou a quern oferecer
garantias reais complementares, em se tratando de operages de
investimento ¢ custeio. Ocorre que 47,8% da popula¢io ocupada n3o tem

- nem carteira de trabalho assinada e muito menos garantias reais a

oferecer. Dessa forma, as tecnologias convencionais ndo funcionam para

" gsses clientes, exigindo dos bancos capacidade de inovagfio na andlise de
- crédito.

Em geral os bancos privados estdo hoje desenvolvendo sistemas

mais 4geis, especialmente por meio de suas financeiras coligadas,

baseados em tecnologias de mensuragio estatistica do risco, conhecidos

. como escore de crédito. Trata-se de, com base na experiéncia pretérita das
" carteiras de crédito, avaliar quais os fatores sociais e econdmicos que tém
- correlacio com o© pagamento/nio-pagamento, permitindo assim a

construgdo de um escore de pontos aplicavel a cada cliente, que resulta
num conceito cadastral. Esse tipo de tecnologia j é fartamente empregado
pelas empresas de cartdes de crédito, que concedem crédito sem maiores
requisitos. No entanto, solugdes desse tipo levam a que os bancos exijam
taxas de juros maiores, uma vez que em sua avaliacdo o risco é mais
elevado do que quando hd uma garantia real associada.
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Portanto, para analisar os programas que se utilizam de
instituicOes financeiras, € preciso compreender a natureza dos bancos e og
limites de sua acfio. No caso dos bancos publicos, operadores finicos do
PROGER, o quadro € mais complexo, dado que eles estdo sujeitos a um
conjunto muito grande de regras e procedimentos administrativos que lhe

N

tothem a agilidade, dificultando sua adaptacio 4 nova realidade do

mercado. Além disso, estdo hoje compelidos a darem Iucros ou serem
privatizados. S#o constrangimentos que sem didvida afetam os programas
gue dependem dos bancos piblicos.

Programa de Geragdo de Emprego e Renda’® — PROGER

A resolugio 59 do CODEFAT, de marco de 1995, marca o inicio

do PROGER, permitindo ¢ uso de recursos do Fundo de Amparo ao

Trabalhador (FAT) para o apoio crediticio a pequenos empreendimentos,

Trata-se de um grande passo para as Politicas Pdblicas de Emprego,
considerando-se aquelas até entdio desenvolvidas, pois abrin-se a
possibilidade de implantaciio de uma politica ativa de emprego, algo novo -
em nossa tradigio de Welfare State. O PROGER traz um conjunto de -
valores e solucdes que de certa forma, firmaram os marcos atuais das -

politicas de geracio de empregos, ainda que mutdveis e provisérios.®

Deve-se destacar que o PROGER {foi fruto de mais de um ano de -
trabalhos intensos no Ministério do Trabalho, reunindo técnicos do
ministério, especialistas de virias unidades estaduais do SINE,” ONGs,
além do prépric CODEFAT. Merece ser destacada a participagdo do -
Conselho de Seguranca Alimentar (CONSEA), que trouxe as -

5 Neste artigo nfio serfio oferecidas informagdes detalhadas sobre os programas de geragfio de
“emprego e renda analisados, visto que elas sfio tratadas nos artigos de Beatrice Vale e Dulce Tannuri,

que fazem parte desta coletines,
6 Uma andlise bastanie completa sobre os Peliticas Pidblicas de Emprego ne Brasil, no periodo
recente, pode ser obtida com a leitura da tese de doutoramento de Beatriz Azeredo (1997).

7 Deve-se destacar as experifncias dos SINEs do Distrito Federal e Ceazd na formulagfio do

PROGER, especialmente no atendimento ao setor informal, Também os trabathos desenvolvidos pelo
Baneo do Nordeste em parceria com o SINE/BA foram importantes subsidios para ¢ desempenho do
pragrama. No entanto, nde considero esses programas a base das politicas ativas de emprego, por sed
cardter regional e pequena escala de atendimento, Sio, sem ddvida, antecedentes importantes,
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preccupagdes da Acdo pela Cidadania Contra a Fome e pela Vida, que
colaboraram para a efetivaciio de uma politica, especialmente voltada ao
setor informal. Na resolucio 59 e nas resolucdes posteriores, além dos
documentos do MTh, foi definida a mussao do PROGER:
O PROGER tem por finalidade a premogio de agdes que gerem emprego e
renda, mediante concessio de linhas especiais de crédito a setores
normalmente com pouco ou nenhum acesso ao sistema financeiro, como
pequenas e microempresas, cooperativas cu formas associativas de
produgdo, além de iniciativas de produgfio préprias do setor informal.

A concessao de financiamento estd vinculada a uma condicfio bdsica: o
desenvolvimento de programas de capacitagio técnico-gerencial,
assisténeia téenica e acompanhamento dos empreendimentos beneficiados,

O PROGER possui execucfio descentralizada e segue ortentagOes, nos
niveis estadual e municipal, das Comissdes Estaduais de Emprego. A
partir das diretrizes do CODEFAT, as ComissOes definem a abrangéncia e
as linhas prioritirias de aglio do Programa nos Estados, assim como
acompanham ¢ fiscalizam suas agdes (PROGER, MTb-SPES-FAT,
1996).

Ainda na resoluciio 59 hd 12 “principios” a serem seguidos, que
deixam clara a preocupagio em nfio confundir o programa com as linhas
de crédito normais dos bancos, mas em criar um efetivo mecanismo de
fomento & geragiio de empregos, em consondncia com as demais politicas
de governo.

Entre as inovagdes verificadas, devem ser destacadas as seguintes:
» ficam definidos os principios do controle social local, por intermédio de
conselhos ou comissdes estaduais e municipais de emprego, tripartites e
paritarias;
» a operacionalizacio passzi a ser descentralizada, por meio de agéncias de
financiamento, em alguma medida concorrentes entre si, mediadas pelos

" "consethos locais: e

» admite-se a aplicagfio de recursos no setor informal da economia, ainda
que de maneira timida.
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Esses principios estao claros no PROGER® ¢, em certa medida,
sdo a base sobre a qual nascem 08 programas de microcrédito a partir de
1995, como o caso do BRB Trabalho. Mas a medida que novos programas
surgirar, as caracteristicas originais foram sendo abandonadas. Foram
criados o PROGER Rural, o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF) e o Programa Especial de Crédito para a
Reforma Agriria (PROCERA), que destoam do PROGER em concepgdo
e prética.

O PROGER Rural nfo exige uma participacdo mais ativa dos
conselhos tripartites locais, deixando a operagfio basicamente nas méios
. dos bancos operadores. Tem também como caracterfstica o custeio de
safras agricolas, o que o torna muito semelhante aos programas de crédito
agricola mais tradicionais. Conforme analisou Beatriz Azeredo:

No que toca ao PROGER-Rural, parece ter havido mais uma decisio de
natureza politica, com respeito ao financiamento das operagdes conduzidas

pelo Banco do Brasil (e também pelo Banco do Nordeste) em sua carteira-
agricola, do que uma decisfo téenico-politica de aprofundar o escopo do

Programa de Geragio de Emprego e Renda (Azeredo, 1997: 255).

Deve-se destacar que hd algumas inovagdes em relagio ao crédito
rural tradicional, como os limites de tamanho fisico das propriedades e o

acompanhamento via empresas de extensio rural. Mas isso ndo -
caracteriza a oferta de crédito aos setores normalmente excluidos do
mercado financeiro e nem a selecio de setores geradores de emprego,
visto que essas unidades produtivas j4 vinham se beneficiando do crédito
rural hd mais tempo e sua capacidade de gerar empregos (elasticidade
investimento-emprego) € sabidamente mais baixa que a dos -

empreendimentos urbanos.

O PRONAF vai mais além, pois ndo ocorre somente com recursos -

do FAT, mas também com recursos do depésito compulsério que os

‘bancos (piblicos e privados) mantém no Banco Central do Brasil. Logo, €

8 Os documentos do MTb tratam ora do PROGER ora do PROGER Urbano, quando se referem ao

Banco do Brasil, Analisando os documentos e resolucBes, fica clare que hd um PROGER original,
derivado da resolugio 59, assim como um PROGER Rural, estabelecido na resolugie 100. Logo, ndo
existe um “PROGER Rural”, a nfio ser quando o Banco do Brasil apresenta suas classificacGes. A
leitura dos pianos de trabalho deixa claro que os recursos do PROGER original podem ser aplicados
tanto em empreendimentos urbanos como surais, como fica evidente nas apresentagdes de resultados
do Banco do Nordeste
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um programa disponivel em todos os bancos do pais, tendo caracteristicas
préprias. Nio hd vinculo entre 0 PRONAF e agdes de capacitagdo dos
tomadores ou qualquer mediagio por parie das comissdes tripartites.
Deve-se destacar que nfo se trata de v programa novo, mas € apenas
uma atualizag@o do crédito de custeio historicamente realizado pelo Banco
do Brasil, com seus recursos proprios, que agora passam a ser, em parte,
recursos do FAT.

0 PROCERA, por sua vez, é mais um programa de apoio a
reforma agriria do que um programa de geragio de emprego e renda, no
sentido original dado pelo MTb e CODEFAT. Esse programa ji vem
sendo desenvolvido pelo Banco do Brasil ha alguns anos, sendo que
coube ao FAT apenas aportar recursos para sua confinuidade, em forma
emergencial, sem modificar sua estrutura bésica.

Devemos destacar que nfo estamos considerando os aportes do
FAT na FINEP como programas de geragio de emprego e renda. Embora
louviveis, tais aportes nada tm a ver com Politicas de Emprego, sendo
explicitamente um programa de fomento & estruturagfio das empresas de
base tecnoldgica. Quanto ao Programa de Crédito Produtivo Popular,
desenvolvido pelo BNDES, € uma iniciativa que sem diivida resgata os
principios dos programas de geragdo de emprego e renda e, embora esteja

ainda num estdgio muito inicial, serd tratada a parte.

Dessa forma, tratar o PROGER como uma coisa 6 pode induzir 2
erros de andlise muito grandes. Nio € possivel considerar as diversas

- modalidades de PROGER Rural ao lado de sua vetsdo urbana, sob pena

de embaralhar informacdes, confundindo as operagdes tradicionais de
custeio agricola, desenvolvidas hd mais de 50 anos, com politicas novas
visando a geracio de empregos. Embora ndo se possa facilmente

" caracterizar o PROGER Rural, o PRONAF ¢ o PROCERA como
.. programas de geragdo de emprego e renda, ndo se pode negar que sob o

ponto de vista do investimento sfio programas meritérios, com cunho
social elevado e nos quais o aporte de recursos parece trazer bons
resultados. Talvez o mais correto seja classificar essas linhas de crédito
n&o ao lado do PROGER, mas ao lado do PROEMPREGO, programa de
desenvolvimento econdmico baseado em investimentos nas dreas de infra-
estrutura ¢ desenvolvimento urbano, conduzido pelo BNDES. Embora ¢
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PROEMPREGO nfo seja um programa de gerag@io de emprego e renda,
tem mérito social e representa a ampliacfio dos investimentos na economia
do pafs, permitindo a ampliago no nivel global de empregos.

Quadro 1

Perfodo: janeiro/93 a dezembro@7!

Programa de Geragiic de Emprego e Renda ~ PROGER

Valores nominais
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remunerados para a Satde e para o custeio agricola. Por outro lado, os
gestores do Fundo poderdo argumentar que agiram com prudéncia,
aportando recursos em vdrios programas, para vérias clientelas e com
varias  institnigdes  financeiras  para  diminuir  seu  risco.
Complementarmente podem apontar que uma avaliag@o externa dos
programas, dentro de algum tempo, poderd indicar uma nova forma para
eles, permitindo um apoio mais intenso, COmM mENores riscos para ©
patrimdnio do FAT.

Quadro 2
Demonstrativo de aplicacio de recursos do FAT
Perfodo: janeire/93 a dezembro/7

Programia Sul Sudeste Centro Qeste MNordeste Narte Total

PROGER 142.016.874 167,796,015 71.298.548]  T34.991.022| 22.527.937] 1.138.630.396
% 12,47% 14,74% 6,26% 64,55% 1,98% 100%
P. RURAL 1.184.088,088|  317.240.739 154.236.77¢]  219.132.1138]  26.166.661] 1.900.859.273
% 62,29% 16,69% 8,11% 11,53% 1,38% 100%
PRONAF 998.052.336 188.592.727 26,363,914 221.001.782] 20,076,811 1.454.087.570
% 68,64% 12,97% 1.81% 15,20% 1,38% 100%
PROCERA 6.111.307 11.085 868 40.859 1.306.546 0 18.544.580
% 32,95% 59,78% 6,22% 7.05% 0,00% 100%
Total 233026905058 684.715.349] 2510340911 1.176.431465; 68771.409( 4,512,121.819
% 51,64% 15,18% 5,58% 26,07% 1,524 100%

Fonte: Informe CGEM — Coordenagfio Geral de Emprego (MTb).

Programa Agente Financeiro Valor Valor aplicado |Niimero de | Valor
Conveniado @ contratos | médio por
contrato

BB 1390 milhGes]  335.164.746 19.833 16.899]
PROGER BNB Wl 540 milhGes|  753.583.000 82380 9.148| -

CEF 130 milhges|  49.880.652 6,557 7.607
PROGER BR 975 milhoes| 1.835.007.272 232910 7.879|
Rural BNB aun 70 milhdes|  65.852.000 9.644 6.828

BB S 710 milhdes|  692.883.007 206.793 3351
PRONAF BNB @1 140 milhdes|  100.239.000 23.278 4.306

BNDES 1700 milhes|  660.963.362 89.534 7.382
PROCERA BB 50 milhGes 18.544.580 4.561 4.066
Crédito Produtivo  |BNDES 150 mithdes - - -
Popular {CPF}
PROGER + CPP BB + BNB + CEF +

BNDES §.210 milhdes} 1.138.630.398 108.770 [0.468
PROGER Rural + |BB + BNB + BNDES | 2.645 milhdes| 3.373.491.421 566.720 5952
PRONAF + :
PROCERA

{1) Valor acumulado de jan. a dez/95, acrescido das contratagbes mensais de jan/96 a nov/97, para ¢
BB e BNB

{2) Esses valores sfio atvalizados pela SELIC (RS no caixa do bance) e TILP (RS aplicado). Em

decorréncia da aplicagiio financeira, o valor contratade supera o valor conveniado,

{3) A Res. CODEFAT n.° 131 transferiv R$ 80 milhGes do PROGER Rural ao PROGER e a%ocou .

mais R$ 130 milhdes ao PROGER, totalizando R$ 210 milhdes.

{4) A Res. CODEFAT n.* [33 alocou R$ 100 milkdes ao PRONAF & R$ 50 milhdes ac PROGER

Rural no Bance do Brasil.
{5) A Res. CODEFAT n.” 140 alccou RS 350 milhdes ao PRONAF e R$ 350 milhdes ao PROGER

Rural no Banco do Brasil. E a Res. CODEFAT n.° 135 alocou RS 30 milhdes ao PROGER Rural e

R$ 50 milhSes a0 PRONAF no Banco do Nordeste.
{6) A Res. CODEFAT n.° 145 alocou RS 130 milhdes ao PROGER no Banco do Brasil.

(7} A Res. CODEFAT n.® 146 alocou R$ 350 mifhSes ao PRONAF no BNDES. E a quamldadc dc-_

operagles do PRONAFIBNE)ES refere-se a0 n.° de mutudrios.

%) A Res. CODEFAT n® 156  transferiu R$ 60 milhdes do PROGER Urbano/BNB, sendo R$ 20...

mithes ac PROGER Rural e R$ 40 milhdes ao PRONAF.
Fonte: Informe CGEM - Coordenagio Geral de Emprego (MTb).

Devemos ponderar que a criagfo desses programas pode ser uma:
estratégia do Ministério do Trabalho e do CODEFAT para diminuir as -
pressOes politicas para o uso dos recursos do FAT, especialmente as jd -
realizadas no passado e que levaram 2 formatagdo de depdsitos especiais

Analisando os nimeros de cada programa, temos no Quadro 1 a
distribuicfio de recursos e os resultados observados por programa. Este
Quadro é uma reelaboragio dos quadros divulgados pelo MTb, que

- pnormalmente enfatizam a andlise por instituicdio e por localidade. Da

forma como apresentamos os dados (principalmente as duas dltimas

. linhas, que trazem resultados consolidados para as dreas urbana e rural),

fica claro o maior peso dos programas destinados ao crédito agricola em
relagiio ao crédito urbano. Tal dado mostra uma inconsisténcia com as
informacdes disponiveis sobre a distribuigdo do desemprego e da pobreza
no Brasil, eminentemente urbana e concentrada nas grandes regifes

“metropolitanas. Se estamos no campo de uma politica de geracho de

empregos, estes devem ser fomentados nos locais de moradia das familias.
Tal desvio fica ainda melhor compreendido quando analisamos os
Quadros 2 e 3, onde estio as distribuicdes regionais dos recursos,
discriminados por programa e entre as dreas urbana e rural. No Quadro 2
fica patente a forte concentracéio de recursos na regifio Sul do pafs, que
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absorveu 51,64% dos recursos aplicados. Uma andlise estratificada do

destino dos recursos aplicados (Quadro 3) mostra a forte concentragio dos
financiamentos na 4drea rural, principalmente na regifio Sul. Na verdade,

todas as regides, excetuando-se a Nordeste, concentraram fortemente a

aplicagdo de seus recursos no setor rural.

Concentrando nossa andlise no PROGER Urbano, devemos °
destacar que o volume total de operagdes realizadas € ainda pequeno,
Totalizando as chamadas primeira, segunda e terceira etapas, em todos os -

agentes financeiros, chegamos a 108.770 operagdes. Esse resultado pouco
expressivo pode ser explicado por vérios fatores, entre eles:

e 2 baixa difusdo de comissdes municipais de emprego. Embora o niimero
total de comissBes seja crescente, em virios estados seu ndmero é
claramente insuficiente;

s baixo grau de funcionalidade das comissGes existentes, face ao esforgo

insuficiente em capacitar seus membros. Sem treinamento adequado, o -
trabalho € subaproveitado; =

e as modificagbes ocorridas no &mbito do Banco do Brasil, que vem -
passande por um processo de reestruturagfio, alterando seus -
procedimentos administrativos e levando a um certo “esfriamento” do: *

PROGER;

e a dificuldade em conciliar as decisdes das comissdes locais e os critérios -
de andlise de crédito das instituicSes financeiras. Como a decisdo de
crédito &, em ultima instiincia, da institui¢do financeira — assim como o
risco das operagdes —, seus critérios predominam sobre as deliberacdes -

das comissdes;

eas mudangas em curso no mercado financeiro nacional apés o Plano
Real, que, depois do fim dos lucros decomentes da inflagdo, estio se ..

reestruturando para atuar na concessdo de créditos e servigos aos clientes;

oo vaivém a‘que o mercado de crédito vem sendo submetido desde o7
inicio do Plano Real, como forma de controlar o consumo e, por

decorréncia, a inflacio; e

» a prépria inadequacio das institui¢Ses financeiras tradicionais para =
operarem com programas voltados a clientelas normalmente excluidas do

mercado de trabalho.

Programas Banco do Brasit - BB Banco do Nordeste do Brasil -
BNB

PROGER 6,47% 2,89%

PROGER Rusal 4,63% 0,09%

FRONAF 2,18% -
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0O Banco do Nordeste vem tendo resultados mais expressivos que
os demais, embora atue numa drea menor, mesmo na linha de setor
informal. Sua agfio & responsével por 66% das operagdes do PROGER,
embora boa parte das operagdes seja feita em regides rurais. Tal resultado
aparentemente reflete o direcionamento da institui¢io como agéncia de
desenvolvimento regional, o que ¢ facilitado pela interposi¢o de recursos
origindrios do Fundo do Nordeste (FNE) nos programas do Banco, na
razio de 1:1, visto que este é o sen administrador. Com isso, torna-se
possivel realizar um maior mimero de operagBes com garantias diferentes
daquelas normalmente exigidas dos clientes dos bancos comerciais, a0
lado de intensos programas de capacitagdo. Deve-se lembrar que o8
recursos do FNE tém taxas de juros diferentes das do FAT, permitindo um
mix de taxas, inclusive com o chamado rebate nos juros, especialmente no
crédito rural.

Quadro 3

Demonstrativo de aplicagiio de recursos do FAT por regido
Perfodo: janeiro/93 a dezembro/97

Programa Sui Sadeste Centro Nordeste Norte Total
Qeste

PROGER 142.016.874,00} 167.796.015] 71298.548] 734.991.022j 22.527.937| 1.138.630.396

% 6% 25% 28% 62% 33% 25%

PROGER RURAL +

PRONAF +

PROCERA 2.188.252.631] 516.919.334] 180.635.543] 441.430.443] 46.243.472| 3.373.491.423

% 04 % 75 % 12 % 38 % 67 % 75 %

Total 7,330.269,505] 684.715.349] 251.934.001 1.176.431.465] 68.771.409] 4.512.121.819

¥ 100% 100% 160% 100% 100% § 00%

Foate: Informe CGEM — Coordenagiio Geral de Emprego (MTb).

Quadro 4
Demonstrative de inadimpléncia das operagdes contratadas
Perfodo: janeiro/95 a junho/97 ¢V

()0 MTb ngo deu continuidade 2 divulgagao destes dados, sendo assim, os dltimos disponiveis sio
os referentes a jusho de 1997,
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Fonte: Informe CGEM - Coordenagiic Geral de Emprego (MTb)

Ja o Banco do Brasil realizou apenas 13.343 operagGes no perfodo

em andlise, em todo o pafs. Sdo resultados inexpressivos, que refletem as
dificuldades do Banco na operacionalizago do programa. A CEF realizog
pouco menos de 100 operagfes, mas dado que seu ingresso efetivo no

programa € recente, ¢ necessdrio aguardar mais algum tempo para analisar -

seu desenvolvimento.

Destacando alguns estados no programa, nota-se que o0s estados

de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais tém desempenhos muito
modestos em relagdo a outras Unidades da Federacio, mesmo aquelas s¢
atingidas pelo Banco do Brasil. Tal fato é um indicador preocupante,

quando consideramos que aproximadamente 60% dos desempregados
estdo nesses irés estados,

Deve-se considerar ainda alguns indicadores de desernpenho do

programa, como a inadimpléncia, o custo por emprego ¢ o multiplicador

do emprego associado. Esses dados estdo nos Quadros 4 e 5, e foram
calculados da mesma forma que Azeredo (1997: 257).

Quadro 5
PROGER Urbano - Indicadores de desempenho dos agentes financeiros — BB E BNR
Perfodo: janeiro/95 a abril/o7

(1) G MTb nfio deu continuidade A divalgacio destes dados, sead
s oo conliid ndo assim, os dltimos disponivels sio os

Fonte: Informe CGEM - Coordenagiio Geral de Emprego (MThb).

Indicador Banco do Brasil Banee do Nordeste do 1
Nidmero de Operagbes 1% Etapa 9.342] - 2l 20675
2* Etapa 4.001 16.180
. 3* Etapa - 22,765 -
Valor Aplicado . letapa R$ 163.665.650,70 RS 152.146.006,00
g“ ﬁtapa R$ 67.911.333,07 R$ 139,818.000,00 -
o " Etapa - !
Estimativa de empregos I* Etapa 41.423 K 240.726.(5)203’(5)5
2 Erapa 15.955 42280
) 3* Etapa - 97.032
Vater médio por contrato 1" Etapa R$ 17.519,34 RS 7.358,94| -
gﬂ gtapa RS 16.973,50 RS 8.641 41
T * Etapa N ’
Multipicador de emprego/ 1* Etapa 4,43 8 10573":;9
Emprego por contrato 2* Etapa 3,99 2’6?
3 Etapa ; 426
Custo por emprego 1* Btapa R$ 3.950,89 R$ 2.699,73
2: Etapa R$ 4.256.43 R$ 3.306,95
3 Etapa - R$ 2.480,89
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Para o0 BNB, os ntimeros relativos & inadimpléncia sdo bastante
baixos. Fica claro que a inadimpléncia é um problema para o Banco do
Brasil, considerando-se que um nimero incerto, mas proporcionalmente
elevado de operagdes, estdo ainda em perfodo de caréncia. Embora o valor
global dessa carteira seja muito pequeno, incapaz de causar malores
impactos ao Banco, esses resultados devem ser alvo de permanente
acompanhamento nos préximos anos. Caso esse quadro de madimplenma
no BB perdure, o futuro do PROGER estd ameagado, pois ndo serd facil
recuperar os recursos aportados para ressarcir o FAT, o que poderd levar o
Banco a assumir o prejufzo, ou o FAT terd que se valer de suas garantias
junto ao Tesouro Nacional, o que em qualquer caso geraria um problema
politico delicado.

O crescimento da inadimpléncia tem levado o Banco do Brasil a
exigir garantias cada vez mais extensas, o que vem dificultando a
concessdo de créditos. Em alguns Bstados, cogita-se a criagfio de Fundos
Pablicos de Aval para suprir as necessidades dos pequenos
empreendedores. Face aos dados disponiveis, se adotada essa solugao
haveria a transferéncia da inadimpléncia do BB para os Fundos de Aval,
que assumiriam o dnus da quitagfo das dividas junto ao banco, mesmo
que ndo em seu todo.

Essa solucio, embora parega simples e eficaz, pode se revelar um
“sorvedouro dos recursos piiblicos. Os dados apresentados pelo Banco do
Brasil sobre inadimpléncia contrariam a visdo comum de que os clientes
dos PROGERs sfio naturalmente melhores pagadores. Esses clientes estéio
sujeitos a toda sorte de riscos, da mesma forma que oS demais
empreendedores, podendo em muitos casos ndo pagar suas dividas por
falta de condigBes de fazé-lo, e nfio por desejo, vontade prépria ou
simplesmente “malandragem”.

Novamente a tecnologia na concessdo do crédito e no seu
acompanhamento parecem ser decisivas para a obtengfio de taxas baixas

- de inadimpléncia. E nesse ponto os bancos comerciais tém muitas

dificuldades em adotar procedimentos distintos de seu padriio. Nesse caso,
os Fundos de Aval poderfio simplesmente desonerar os bancos da tarefa
de melhorar suas tecnologias de crédito, transferindo o risco aos Fundos.
Tal forma de atuagiio romperia com o papel tradicional da instituigdo
financeira, suscitando uma reflexfio mais arnpla sobre sua atuagio nesse
tipo de Programa.
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Ainda sobre o sistema de crédito, é importante destacar alguns
pontos. Em primeiro lugar, o fundo de aval ndo é uma solugio aceitivel,
pois ele apenas transfere o risco dos bancos comerciais para o FAT, o que
a longo prazo acabaria por reduzir os recursos disponfveis para os
trabalhadores. Outro erro é tentar enxergar o PROGER como um

mecanismo gerador de emprego e renda a fundo perdido. Isso poderia
aumentar o fndice de perda de crédito das institui¢Ses financeiras para um -

nivel mais alto, ainda que aceitdvel.

Uma hipétese a ser considerada é o exemplo do BNB na gestio
do PROGER, em 1997. A abordagem do BNB nio foi a de um banco
comercial comum, que espera os clientes atrds do balcdo, e quando estes

chegam a agéncia se defrontam com uma enorme burocracia para a

liberagdo de créditos. Ao contrdrio, o0 BNB foi buscar a sua clientela no
local onde ela se encontrava, dando suporte & mesma desde o primeiro

contato, passando pelo auxilio 4 elaborago dos projetos até a liberagdo do -
financiamento e o acompanhamento posterior do mesmo. Com essas -
medidas, os indicadores do BNB foram superiores aos do Banco do-

Brasil, como pode ser visto nos Quadros 1, 4e 5.”

Um aspecto importante é que o acorapanhamento do crédito pds-
concessdo ndo fica a cargo das instituigBes financeiras, mas das
Secretarias de Trabalho, que podem fazé-lo diretamente ou por delegacdo,

em geral ao SEBRAE. Esse relacionamento tem se mostrado precdrio,
uma vez que os bancos ndo t&m como utilizar as informactes obtidas:

pelas visitas em seu modelo de operagdes e, ao mesmo tempo, as

Secretarias ndo sdo responsdveis ou capazes de atuar na concessio do
crédito. Dessa forma, o sistema de acompanhamento atual do PROGER €

claramente inadequado.

Como vimos anteriormente, os recursos do FAT que seriam
empregados para o PROGER, na gera¢iio de emprego e renda na 4rea

urbana, na verdade, estfo sendo utilizados para financiar iniciativas na

drea rural, nilo sé com a implantagfo de programas de geragio de emprego -

e renda nesse setor, mas sobretudo por meio do financiamento dos
programas de crédito rural. Somente em. 1996, foram aplicados R$ 1,38
bilhdo do FAT no programa de Crédito Rural, valor maior que o volume

9 Quanto acs demais Hens analisados, hé uma clara superioridade do Banco do Nordeste em custo do
emprego (menor), ndmero de operagdes celebradas (maior), valor total aplicade (maior) e valor por
contrato (menor),
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total de recursos do FAT aplicados nos programas de geragdo de emprego
e renda na drea urbana entre 1995 e 1997 (vide Quadro 1), que totalizaram

RS 1,138 bilhio.

Segundo o Anudrio Estatistico do Crédito Rural de 1996 editado
pelo Banco Central do Brasil, “o FAT foi a principal fonte financiadora
das atividades agropecudrias (21,99%), seguida das aplicagBes com
recursos obrigatérios (MCR6.2) com o percentual de 16,88%” (vide
Quadro 6). O que este dado espelha € que o FAT estd sendo desvirtuado
de suas fungBes principais, entre as quais nio se encontra financiar a drea
agricola.

Quadro 6

Fontes de recursos para o crédito rural
Perfodo: 1996

R$
Fonte de recursos 1996 % do Total

Recursos do tesouro 219.048.677 3,48
Recursos obrigatérios 1.062,352.287 16,88
Poupanga rural 574.808.784 9,13
Recursos livres 507.674.205 8,07
Fundos constitucionais 937.488.063 14,90
Recursos Governos Estaduais 16,128.470 0,26
FAT - Fundo de Amparo ao 1.383.674.222 21,99
Trabalhador
FAE —~ Fundo extra-mercado £76.562.263 13,93
Recursos de outras fortes 715.464.121 11,37
Total 6.293.201.099 100,00

Fonte: Banco Central do Brasil. Anudrio Estatistico do Crédito Rural (1996).

Grafico 1
Evolugio dos recursos do crédito rural
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Fonte: Banco Central do Brasil. Anudrio Estatistico do Crédito Rural (1998).
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Como pode ser viste no Grifico 1, o volume de recursos
destinados ao financiamente do crédito agricola vem se reduzindo
drasticamente desde 1986, tendo aumentado temporariamente em 1994 e
voltado a cair para nfveis mais baixos em 1995,

A percepgio que se tem € de que os recursos do FAT estio sendo
usados para cobrir essa progressiva diminuicio de aporte de recursos para
o crédito rural. As possiveis razdes para esse fato podem ir desde a falta

de recursos préprios do governo federal para financiamento do crédito .-

rural, até a utilizagio do FAT como instrumento do Ministério da Fazenda
para diminuir a geracdo de divida piblica (o que aconteceria caso seus

recursos fossem aplicados no mercado financeiro), ou ainda para liberar

outros recursos do orgamento. No Grifico 2 fica clara a distribuicdo dos
recursos do crédito agricola para 1996 por fonte de recursos.

Gréfice 2
Fontes de recursos para o crédito rural
Perfodo: 1996
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Fonte: Banco Central do Brasil.- Anudrio Estatistico do Crédito Rural (1996).

Esses resultados sinalizam inequivocamente dois fatos aos
formuladores de politicas piblicas: que os recursos do FAT estio Sendo”_
usados para outros fins que ndo o financiamento de programas de geracio -
de emprego e renda, e que mesmo no caso do montante utilizado para
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geracio de emprego e renda, a maioria deste (75%) estd sendo aplicada no
caso do rural (vide Quadro 2).

Conforme jd foi dito, ndo € possivel realizar uma avaliagdo
completa dos PROGERs nessa fase de seu desenvolvimento, o que
impede a formagio de um juizo mais definitivo. No entanto, os resultados
obtidos até aqui permitem levantar algumas hip6teses:

o O melhor desempenho do Banco do Nordeste em relagdo ao Banco do
Brasil deve-se a sua vocacio para agéncia de desenvolvimento regional,
que lhe permite maior flexibilidade em relagdio as necessidades de sua
clientela, especialmente no que tange a garantias e a capacitagdo. Da
mesma forma, os dados arrolados permitem inferir que o Banco do Brasil
tem uma grande vocagiio na drea do crédito agricola, embora esses
programas nio possam ser facilmente considerados dentro dos marcos da
geragdo de emprego e renda, por se assemelharem aos programas
tradicionais de custeio agricola;

e Essas constata¢Ses indicam que, a exemplo da experiéncia internacional,
os programas de geracio de emprego e renda nfio encontram espago no
sisterna financeiro tradicional, especialmente nos bancos comerciais.
Quanto menor o empreendimento, mais especificas suas necessidades e

- mais nadequado aos interesses dos bancos comerciais. Daf a &nfase as

experiéncias de outros pafses em programas realizados por ONGs de

" microcrédito, amparadas em alguma medida por fundos publicos.

Destaque-se o papel que cooperativas de crédito t8m em outros pafses,
desempenhando um papel fundamental na alavancagem de crédito para os
pequenos negdcios.

A entrada da Caixa Econdmica Federal nesse programa pode ser

- um ponto importante para a avaliacfio da proposta acima, visto que suas

incursdes em programas de microcrédito no passado (Balcdo de

~Ferramentas) de certa forma a capacita a propor uma conducio do

programa mais interessante que a do Banco do Brasil. No entanto, se
prevalecer o conceito de banco comercial, o programa enfrentard os
mesmos constrangimentos observados na gestdo do Banco do Brasil.

Qutro aspecto relevante para o PROGER diz respeito 2
qualificacio de empreendedores. Os dados disponiveis na SEFOR
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mostram um total de 54.000 empreendedores atendidos em 1996, em
todas a modalidades, com investimento de R$ 10,2 milhdes. Os dados nio:

permitem saber a qual programa os empreendedores atendidos sio

vinculados ou mesmo se sdo vinculados a algam programa. Essa

-

deficiénela das informagBes quantitativas é, em parte, suprida pela

avaliagio qualitativa dos Programas de Formagio Profissional, realizada.

pelas Universidades Piblicas, que aponta insuficiéncias nos cursos

programados. Os cursos tradicionais para empreendedores sio.
normalmente “pacotes” metodolégicos inspirados no SEBRAE, que
apresentam contetidos muito distanciados das necessidades dos pequenos
empreendedores tipicos dos programas de geracfio de emprego e renda.
Por exemplo, a maioria dos cursos para empreendedores tem um médulo
sobre qualidade total e os cinco “S”, apresentado de forma quase -

obrigatéria aos empreendedores, quando em muitas casos o empreendedor

estd necessitando de orientagBes mais objetivas scbre seu ramo de -
atividade. Logo, os cursos para empreendedores desse programas devem -

deixar de ser “pacotes” e assumirem metodologias mais adequadas ao tipo

de cliente, transformando os cursos em programas de formacio e ao

mesmo tempo de assisténcia técnica.

Crédito Produtivo Fopular: a experiéncia do Microcrédito- :

Coube ao BNDES apresentar ao CODEFAT e ao Ministério do
Trabalho um programa de crédito que €, em tltima medida, uma evolugio -
do PROGER. O Crédito Produtivo Popular (CPP) & destinado

especificamente a conceder crédito aos pequenos empreendimentos que

normalmente nio t&m acesso aos bancos, inclusive do setor informal da -
economia. Nesse sentido, ele difere do PROGER, que estabelece linhas de
~crédito que acabaram priorizando os empreendimentos legalmente.

constituidos.
- Para superar o problema da natureza do agente financeiro, 0

BNDES propée a criagdo de uma nova rede de organizagdes voltadas para
esse fim, sejam estatais ou nfio, Para tanto, o CPP tem duas linhas de ag#o:
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e BNDES Trabathador, que envolve diretamente os governos estaduais e
municipais, através de suas secretarias de Trabalho.

+ BNDES Solidério, que envolve as ONGs voltadas ao microcrédito.

Em ambas as linhas o cliente final € o mesmo, o pequeno
empreendedor, especialmente o nio formalizado, que necessita de crédito
para alavancar seu negdcio, melhorar sua gestdo de caixa, ampliar sua
producio e, com isso, melhorar os empregos que ji mantém e gerar novos
postos de trabalho.

A proposta do BNDES tem inspiracio em experiéncias jd em
curso no Brasil, especialmente 0 BRB Trabalho no Distrito Federal ¢ a
Instituicio Comunitdria de Crédito (ICC Portosol), de Porto Alegre, que ja
vem operando desde o final de 1995, Estas, por sua vez, baseiam-se em
programas de crédito aos pequenos empreendedores ji difundidos em
virios pafses da América Latina, como Bolivia, Chile, Equador, entre
outros. De forma geral, esses programas nasceram sob inspiracfo de
organismos de cooperagio internacional, que em alguma medida foram
influenciados pelo sucesso do Grammen Bank, de Bangladesh. Desde o
inicio dos anos 80 esse programa vem operando com bastante sucesso,

Essa nova rede de atendimento temn um foco claramente

~identificado na clientela de pequenos empreendedores, utilizando

tecnologias de crédito mais adequadas. Embora niio exista um padrio,
essas novas organizagOes buscam uma maior proximidade com a clientela,
a desburocratizacfio e a supressiio da exigéncia de garantias reais. Assim,
procuram tornar seu produto — o crédito — mais adequado ao perfil de sua
clientela. Talvez o melhor conceito para compreender essa nova geragio
de organizacGes seja o de acesso, a capacidade que essas organizacBes
tém para garantir a seus clientes o acesso ao crédito, pois esses
normalmente t&m pouco eu nenhum acesso ao sistema financeiro.

Essas tecnologias de crédito também enfrentam o desafio de
compatibilizar agilidade na concess@o do crédito com custos compativeis.
Como o valor das operagSes & bastante baixo e os custos fixos s8o 0s
mesmos independentemente do valor da operag#o, € natural que quando
repassados aos clientes, na forma da taxa de juros, esta reflita um custo
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proporcionalmente mais elevado. Da mesma forma, os custos da .
capacitagiio e da assisténcia técnica, se dependentes da capacidade de-

pagamento do cliente, podem ficar comprometidos, dado seu custo
também elevado.

Até o momento, tem-se recorrido ao chamado agente de crédito,
profissional que vai até o cliente buscar informag@es e tragar um quadro

do empreendimento, e que ¢ um dos responsdveis pela concessio do
crédito ou em alguns casos o dnico responsdvel. A presenca desse

profissional tem permitido reduzir custos e alavancar as operagdes, com

um gran de confiabilidade bastante elevado.

A decisdo do BNDES em fomentar um programa dessa natureza
¢é, sem ddvida, um marco. E consense que o S do seu nome foi colocado 13

apenas para que o Banco pudesse ter acesso aos recursos do FINSOCIAL

nos anos 80. E as tentativas posteriores do Banco na 4rea social foram

pontuais e limitadas. A constituicio de uma diretoria e uma’
superintendéncia de desenvolvimento regional e social deve ser saudada

como uma mudanca nos rumos do Banco, que poderd permitir a
constituicfio de novos programas sociais no futuro.

Nos documentos apresentados pelo BNDES sobre ¢ CPP, fica .'
clara a flexibilidade do programa quanto aos critérios de enquadramento .

#

dos tomadores finais. Cada programa é responsdvel por determinar as’

taxas, prazos e demais condi¢des das operagdes. O BNDES adotou o

conceito de banco de segunda linha, ofertando recursos para  os

programas, com regras claras de mensuragio da eficiéncia e condigBes de

desaplicacio dos recursos. Com isso, hd o estimulo para a formacdo de
uma rede de agentes financeiros novos, formados por governos e ONGé,__
voltados  ao - microcrédito. Dentro desse conceito, nem mesmo a
capacitacio de empreendedores foi exigida, o que é condizente com a.

entrada ‘de ONGs no programa, mas revela as falhas das Secretarias
Estaduais de Trabalho em qualificar os pequenos empreendedores.

De certa maneira, ao criar seu programa o BNDES apoioul' d'ois_ :
modelos de agdio jd desenvolvidos no pafs, o do BRB Trabalho (que seria
o exemplo do BNDES Trabalhador) e a Instituicio Comunitdria de -
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Crédito Portosol (que seria o BNDES Soliddrio). Esses dois programas,
iniciados no final de 1995 sintetizam os dois modelos atualmente
disponiveis de institucionaliza¢dio do microcrédito no pafs.

Assim como o PROGER, os resultados até aqui apresentados séo
ainda bastante incipientes para uma anélise mais profunda, mas alguns
pontos podem ser destacados:

e Um niimero de operacdes relativamente alto para o periodo inicial de 18
meses (2.400 no BRB Trabalho e 3.500 no Portosol), especialmente
quando comparados com dados do PROGER,;

e 05 baixos valores das operacdes, em torno de R$ 1.720,00 no BRB
Trabalho e de R$ 1.500,00 no Portosol;

e A elevada presenca de mulheres entre os tomadores, acima de 50% nos
dois programas;

e 0s prazos relativamente curtos das operagdes em ambos os casos (9
meses no BRB Trabalho e 5 meses no Portosol);

Talvez o maior mérito desses programas, até ¢ momento, seja o

estimulo & constituicio de instituigdes voltadas ao microcrédito, sem a
dependéncia de institni¢des financeiras convencionais. Dai seu papel

“indutor do surgimento de novas experiéncias, como no Rio de Janeiro,

Fortaleza, Juiz de Fora, Londrina, Itumbiara, Belém, Blumenau, Sdo José

" dos Campos, entre outras. Essas iniciativas com certeza colocam novas

possibilidades para a articulagio do Sistema Piblico de Emprego no

- Brasil.

Deve-se destacar que os modelos do BRB Trabalho e do ICC

" Portosol ndo devem ser tomados como {inicos ou passiveis de serem

automaticamente reproduzidos em todo o pafs. Programas desse tipo

podem encontrar novos formatos, mantendo o mesmo foco na clientela.

Deve-se destacar que sfio analisadas aqui as institui¢cdes voltadas
ao microcrédito na perspectiva da geracio de emprego e renda e
vinculadas ao Sistema Publico de Emprego, que é a preocupagio do
BNDES. No caso do PORTOSOL, embora ele nfio tenha sido criado

explicitamente a partir  de uma preocupagio determinante com o




220 lvan Gongalves Ribeiro Guimardies

erprego, isso se deve mais ao fato do pequeno papel dos municipios
nesse campo do que do desinteresse de seus formuladores. E & medida que

as politicas de emprego forem municipalizadas, haverd uma maior

integracio de atividades.

Nesse ponto, devemos destacar outras imiciativas. O Banco de’
Desenvolvimento do Estado do Espirito Santo (BANDES) criou, ainda em .
1995, uma linha de microcrédito sob o nome de PROPEN, a partir de’
recursos préprios. Embora o BANDES tenha buscado uma interlocucio:.
com o SINE, a debilidade desse drgdo no ES impede uma maior::
proximidade. Mesmo assim o BANDES vem conseguindo ampliar sua -
rede de atendimento por meio de convénios com prefeituras e
organizagbes sociais, realizando um nimero expressivo de operagBes,
cerca de 5.000. Destaque-se que por ser uma agéncia de desenvolvimento.

regional que dispGe de recursos proprios, o BANDES pode realizar
operagdes com extrema facilidade, embora possa ter alguns problemas
operacionais de interface com a clientela.

Conclusdes

O PROGER, em seu cariter pioneiro, tem revelado :&s-

dificuldades em operar um programa novo a partir do Sistema Financeiro.

convencional. Nas reunifes realizadas no dmbito do MTb para tratar desse

tema, tem ficado cada vez mais claro que os problemas ndo decorrem
apenas de aspectos operacionais do programa, mas também dos préprio
limites do sistema financeiro no atendimento desse tipo de clientela. B

importante salientar que sendo o PROGER uma PPE de iltima geragdo,

dificilmente poderia-se esperar resultados surpreendentes logo de inicio,’

. masg’ essa constatagio ndo pode servir de justificativa para os. seus

probiemas. Passado algnm tempo desde o inicio do PROGER, talvez seja
a hora de reformular o papel de alguns dos agentes envolvidos visando
uma melthor coordenagfio das atividades e o melhor atendimento da
clientela-alvo. e
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Todos os atores foram responsdveis pelos sucessos e insucessos
dos programas, mas dois fatos marcantes sio comuns a todos. Em
primeiro lugar, a falta de experiéncia em lidar com esse novo tipo de
programa (principalmente no que diz respeito ao papel das instituigdes
financeiras);m e, em segundo lugar, a falta de investimente em
treinamento de pessoal.

E bem verdade que todo projeto novo estd condicionado a um
processo de learning-by-doing (aprendendo com a prética), mas talvez no
caso do PROGER, seja necessdrio investir mais em treinamento e
coordenagfo para que o processo de aprendizado seja maximizado ao
longo do tempo. S6 assim, poderdo as institniges de fomento ir ao
encontro das demandas imediatas e crescentes da clientela.

Nessa perspectiva, o relativo sucesso do Banco do Nordeste, até
esse momento, pode ser explicado pelo fato de ele progressivamente estar
abragando um novo modelo de ac#io, que se distancia do banco comercial
tradicional e se aproxima de uma agéncia regional de desenvolvimento,
publica, cuja vocagio bisica € a promogio do desenvolvimento Jocal. Se
essa concepgdo se firmar, serd possivel pensar num novo tipo de
instituicdo financeira piblica para atuar nesse segmento. Como o governo

“federal vem procurando reduzir a presenca financeira do Estado no
" sistema financeiro, hd nas medidas provisérias que tratam da privatizagio
" dos bancos estaduais a possibilidade de sua transformagio em agéncias de
-desenvolvimento. Essas agéncias poderiam vir a atuar no mercado de
" microcrédito ou mna concessdio de crédito para micros e pequenas
empresas, da mesma forma que o Banco do Nordeste.

Muitas criticas podem ser feitas nesse ponto, pois a priori os

“bancos estaduais teriam como fungdo fomentar o desenvolvimento
“regional. Mas se a conjuntura for avaliada, fica claro que esti em
“andamento um processo de privatizacio dos bancos estaduais no qual ndo

hd mais espago para esse tipo de atividade de fomento. Como visto

" anteriormente, nfo ha como conciliar as atividades de bancos comerciais e

agéncias de desenvolvimento. Com a privatizagdo dos bancos estaduais,

10 Cabe aqui um eiogio a0 papel do BNB que foi mais eficaz em seu papel de agéncia fomentadora de
desenvolvimento.
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ficard um vécuo nessa drea, pois nenhuma outra institui¢do financeira tem
possibilidades de desempenhar satisfatoriamente este papel. Posto isso, é
preciso repensar essa estrutura para que o futuro dos projetos de geraciio
de emprego e renda ndo sejam condenados a uma baixa produtividade ou
até mesmo ao seu fim.

Um modelo alternativo seria a canalizag@o de recursos do FAT
para o BNDES visando o estimulo & criago de uma rede de agéncias de
desenvolvimento, especializadas nas micro e pequenas empresas
legalizadas, que embora tenham clientela diferente da do Crédito
Produtivo Popular, também t8m enormes dificuldades em obter recursos
nos bancos comerciais. Essa participagio do BNDES permitiria conferir
uma maior agilidade aos programas de geracio de emprego e renda, dada
a sua especializagdo como banco de segunda linha. Uma mudanca
importante a ser conternplada € a possibilidade de utilizar os recursos do
FAT em operagBes de capital de giro puro. A maioria das pequenas
unidades produtivas tem sérios problemas de capital de giro, que foram
agravados pelo fim da inflagfio. Esses problemas nfo serfio resolvidos
apenas com a abertura de linhas de crédito para capital de giro. Trata-se
de, por intermédio do BNDES e de uma nova rede de agentes financeiros
de desenvolvimento, montar um programa de estimulo & formagio de

capital de giro nos pequenos negdeios. Esse programa atuaria no sentido

de fortalecer os pequenos negécios, aportando-thes capital de giro com
um prazo longo de pagamento, permitindo que nesse perfodo o
empreendedor realize lucros capazes de formar seu préprio capital de giro.
Um programa desse tipo_ fortaleceria as micro e pequenas empresas de
forma significativa, colaborando para sua maior presenca na econormia.

A construclo das novas redes de agentes financeiros, em especial
do Crédito Produtivo Popular, ainda estd em seu comego e, com certeza,
levard alguns anos até ganhar um grau de consisténcia minimamente

aceitavel. Além dessas, outras agSes deverio ser implantadas, de forma a -

permitir a efetiva inclusfo social dos trabalhadores do setor informal.
Programas como o cooperativismo, a assisténcia técnica e o apoio i
comercializagio deverdo se tornar mais corriqueiros nos proximos anos,
da mesma forma como os de formag#o de redes de microempresas.
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Além desses, hi na experiéncia internacional outros elementos
sobre as politicas piiblicas de emprego, que com certeza serdo alvo do
debate nos préximos anos. Deve-se manter um certo cuidado com o0s
rumos das politicas em curso, pois um eventual fracasso de uma delas
pode comprometer a prépria concepgdo das PPEs, o que seria muito
grave. Por fim, a participacio dos atores sociais no processo,
especialmente nas comissGes de emprego, deve ser ampliada e
intensificada, de forma a favorecer a construcio de um modelo de
participagao da sociedade civil nas decisdes do setor pdblico.
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Politicas de mercado de

trabalho no Brasil:
a experiéncia do PROGER

Beatrice Vallé

_ O tema emprego e suas, implicagBes para a construgfio do bem
estar das sociedades modernas tem ganhado destaque nos Gltimos anos,
tanto internamente, quanto no plano internacional. O aumento na duragio
do desemprego, a quantidade e qualidade dos empregos gerados ¢ os
recursos piblicos alocados na tentativa de reduzir o impacto do
desemprego no tecido social tm sido alvo de preocupacdo dos cidados,
da sociedade civil organizada e dos dirigentes piiblicos.

_ As transformag@es tecnolégicas e gerenciais que as economias
modernas vém atravessando, por meio da disseminagio da tecnologia da
informagfo e dos equipamentos de base microeletrdnica nos processos
produtivos, tém contribuido para inser¢o de novos paradigmas na drea
trabalho.

1 Economista. Coordenadora-eral da Secretaria de Politicas de Emprego ¢ Saldrio do Ministério do
Trabalho.
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A crenga de que o crescimento econdmico seria condicio -
suficiente para o alcance de uma situagiio de pleno emprego e distribuicfio .~
de renda adequada foi desfeita a partir de meados dos anos 70 com a crise

do petrdlec e acentuada com a recessdo mundial dos anos 80, A

redefinico produtiva das empresas, e, posteriormente, dos aparethos de
Estado, tem demandado um novo perfil da for¢a de trabalho, com maior !

escolaridade e qualificag@o, restringindo as oportunidades de emprego
-~ - -~ . . ?
nos padrdes até entdo vigentes, nas sociedades modernas.

Em vista dessa situagfo, as economias industriais, que j4 haviam
conquistado uma vasta rede de protegdo social, passam a empreender .
programas especificos para a promog¢do do emprego. A tendéncia do -

mundo desenvolvido em adotar politicas piblicas voltadas ac mercado de
trabalho tem se intensificado apds a década de 70. Estas caracterizam-se
de vdrias formas tais como o subsidio ao emprego de jovens e
desempregados de longa duragio e a criagio dos denorminados

employment  services. Esses servigos de emprego objetivam, ..

especialmente, associar o pagamento de beneficios de assisténeia ao
desempregado a promog¢io de sua inser¢do produtiva, ofertar cursos de
educagd@o profissional e incentivar ao auto-emprego, principalmente por
meio de programas de apoio as micro e pequenas empresas. Ou seja,
combinam politicas passivas e ativas, as quais constituem-se nos
ingredientes principais das politicas de mercado de trabalho.

Especificamente para o Brasil, a década de 90 tem revelado os -
novos paradigmas da economia globalizada. O processo de abertura -
comercial, de privatizagdo de empresas piblicas e a reestruturagiio .

produtiva das empresas vém aprofundando a necessidade da definicdo e
implantaciio de politicas ativas de emprego. As crises do Estado,’
_especia}mente a fiscal, t8m levado & necessidade do reordenamento do
modelo pelo qual os problemas do desemprego poderiam ser enfrentados,

~como por - exemplo - o emprego piiblico. A tendéncia atnal de

« o PR —
enxugamento” da administragio piblica, a privatizacio de empresas e os

2 Segundo Bresser Pereira (1996), a crise do Estado se dd em trés formas: uma crise fiscal, uma crise
do modo ou das estratégias de intervenglio estatal e uma crisc di forma buracrdtica pela qual o estado
& administrado.
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planos de desligamento voluntdrio remetem-nos a nova forma de
intervencio estatal e administragdo dos servigos piiblicos.

Nesse quadro, o Governo brasileiro vem realizando uma série de
acGes, desde o aperfeigoamento do que deveria constituir-se um Sistema
Ptblico de Emprego, de modo a integrar o pagamento do beneficio do
seguro-desemprego as agdes de qualifica¢io profissional e intermediagdo
a0 emprego, até a criagio de linhas de crédito que estimulem a oferta de
empregos nas micro e pequenas empresas, cooperativas e iniciativas do
setor informal produtivo, nas 4reas urbana ¢ rural.

Todo esse esforco baseia-se no principio da descentralizagio e da
parceria, ou seja, o Governo Federal assume responsabilidade . na
formulacdo, planejamento e coordenagio de politicas, enquanto 0s
governos estaduais e municipais dedicam-se a execugdo dos programas e
ao seu gerenciamento local.

As condicdes mais favordveis para a implementacao dessas
politicas de mercado de trabalho sdo recentes e advém da criagdo do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), previsto na Constituicio
Federal, e instituido por Lei em 1990. A gestdo do FAT é feita pelo
Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ac Trabalhador
(CODEFAT), érgiio colegiado de cardter tripattite e paritdrio. Nas esferas
estadual e municipal, o acompanhamento e a indicagdo de prioridades
para a aplicagio de recursos sio feitos por foruns deliberativos
constituidos pelo poder piiblico a exemplo do CODEFAT.

No presente texto, apresentaremos inicialmente os conceitos
relativos As principais politicas de mercado de trabalho adotadas no pais
e, depois, discorreremos sobre a formulagao e execugio dos programas de
emprego ora em Curso no Ministério do Trabalho, com especial énfase no
Programa de Gerago de Emprego e Renda (PROGER).

Polfticas de mercado de trabalho: principais conceitos

A intervengiio do Estado no mercado de trabalho teve origem no
modelo do Estado do “Bem Estar Social”, ou seja, do pds-guerra até
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meados dos anos 70. No inicio, de cardter dito “passive” (de provisiio d ':
renda e de beneficios de cunho assistencialista) essa intervencio e'
expandiu adquirindo contornos de politicas “ativas” de empre o% E - '.
r§de de protecdo social a cargo do Estado tem como pilares uli :':u Siﬂ___
sistema previdencidrio e a constituigio de servigos piblicos Eie en rzp s
Estes objetivam, em suma, promover a assisténcia financeifa o

desempregado (apoiar a concessdo do seguro-desemprego) e a orienta 'E”lo'.:
aos trabalhadores na busca de sua inser¢fio produtiva no mercado §f1.0_:
como empregado, seja como empreendedor. B

O seguro-desemprego, um dos importantes instrumentos de apoi :
ao trabalhador desempregado, apresenta importantes varia¢fes ‘no ul.je 0-.
refere ao seu funcionamento, grau de protecio e financiamegto .
depender d‘e cada pafs. A concepgiio e a institui¢@o desse beneficio dat’arz 3
d.e uma situago histérica bem diferente da atual, na qual a ajud
financeira era de cardter transitério, até a reinsergdo do trabélhadojr ;
mercado de trabalho. De certo modo, sua criagiio constituiu-se em unO
resposta institucional ao desemprego friccional.” ma'

.Izi as politicas ativas de mercado de trabalho conheceram
popularidade crescente na Europa a partir da primeira crise petrolifera de-
1974175 f..i, _sob;e_tu(_io, apds a crise do infcio dos anos 80. Foram tidag:
como meio privilegiado de responder ao crescimento do desemprego em
massa e aos processos de ajustamento das economias centrais. i

. As politicas ativas de mercado de trabalho, conforme defini¢io dél :
Organizagfio Internacional do Trabalho (OIT), sfo as que propiciam ao :
governo atuar sobre a oferta e demanda por trabatho. A intervengiio do.
Estado por meio dessas politicas objetivam melhorar o funcionameito do -
mexfc_ado de trabalho e assegurar maior igualdade de oportunidades ueo
estruturando o processo de ajustamento entre oferta e procura,’ Zue::

melhorando as oportunidades d i a
nethoran e reintegraco de
favorecidos. i EHIPOS  menos

3 De icei i
qua:ifiimepﬁz gf;;c;:snal é causadedpelo desajuste ou falta de mobikidade entre a oferta ¢ a procura
com vagas desconhecem a existéncia de méo-de i i :
~de-obra
trabathadores desemprogados desconhecem as ofertas reais de trabatho (Sandronid 1;8221)\'&1, e
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Em sua maioria, sendo todas, sio (ou foram) aplicadas
primeiramente nos paises desenvolvidos. Estas variam desde a criagéo de
empregos piblicos ou semi-pdblicos, a concessio de subsidios ao auto-
emprego, até a implantagio da agéncias de emprego, prética consagrada
nesses pafses.

Com relagio as agéncias de emprego, a Convengao &8 da OIT,
que trata da Organizacdo do Servico de Emprego, ratificada pelo Brasil,
estabelece que cada pafs-membro deve manter um sistema piblico €
gratuito de emprego, formado por uma rede de escritérios locais ou
regionais, devendo contar com a participagio de entidades representativas
dos empresarios e trabathadores, e tendo cOmMO principais atribuigdes:

. intermediar os trabalhadores na busca de emprego;
» orientar e propiciar formagio ou readaptagio profissional;

. recolher e coletar sistematicamente informagdes sobre 0 mercado de
trabalho;

« colaborar para a administragio do seguro-desemprego © de outras
medidas destinadas a amparar 08 desempregados.

Como parte importante da agfio dos servigos de emprego,
encontra-se a qualificag@o profissional (reconversdo ou reciclagem
profissional), que tem adquirido extrerno significado e importancia em
virtude das mudangas na caracterizagio do desemprego © do atual
dinamismo da economia. A introdugdo cada vez mais veloz de novos
métodos de produgio e gestdo associados a0 surgimento ou extingdo de

ocupagdes produtivas tem contribuido para o incremento do desemprego.

Da mesma forma, o estimulo aos pequenos empreendimentos ou i
auto-ocupacio deve ser intensificado dadas as recentes transformagdes na
esfera produtiva. O advento da “especializagio flexivel”, substituto do

- paradigma “fordista”, privilegia a produgio em pequena escala e a
produgdio de bens e servigos com ciclo de vida curta. Esta situaciio pode
ser extremamente favordvel as empresas de porte relativamente reduzido,
desde que estas consigam desenvolver técpicas que possam  ser
rapidamente modificadas para atender as contfnuas mudangas na

composigio da demanda.

ﬁ_—-—
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Alguns exemplos t&m demeonstrado a viabilidade de incentivar a
criagdo de pequenas unidades econdmicas e propiciar sua sustentagdo no
mercado por meio da formacdo de “redes de negécios”, ou de sua
organizacfo em torno de parques ou pdlos, tal como ocorre de forma
intensa em diversas economias maduras, como Itdlia, Japio e Estados
Unidos. Essa articulag@o, entretanto, envolve uma séric de fatores
socioculturais. Segundo Amadeo & Villela (1994: 48), na Itdlia, as
politicas oficiais de fomento as micro € pequenas empresas (MPE) — que
resultaram no surgimento e consolidacio de inimeros distritos industriais
~ atuaram sobre uma intrincada rede de relacdes pessoais, familiares,
politicas, etc., que lhes era anterior. Este fato propiciou a consolidacdo de
rede de negdcios - redes horizontais (pélos de modernizagio que redinem
empresas do mesmo setor e que fabricam produtos em estdgios
semelhantes da cadeia produtiva), e redes verticais (que envolvem
aliangas operacionais entre empresas de um mesmo setor, desde
provedores de matérias-primas bésicas até as responsdveis pela
comercializagdo do produto final, perpassando todos os elos da cadeia
produtiva).

Além dessas condigdes favordveis proporcionadas pelas novas
tecnologias, os pequenos empreendimentos possuem a virtude de

promover a desconcentragio da produgdo que pode levar A

desconcentragdo geogrifica, ajudando a minorar os desequilibrios
regionais através de uma melhor distribuicdo de atividades produtiva.

Da mesma forma que as micro ¢ pequenas empresas, o
denominado setor informal® vem adquirindo nova roupagem. Seu conceito
proposto, na década de 70, pela OIT, relacionava-se estreitamente com as
formas de sobrevivéncia das comunidades pobres, ou seja, era associado &
pobreza.

. Sua abranggncia e heterogeneidade, entretanto, faz com que esse .

setor seja extremamente variado, contando com alguns segmentos
bastante dindmicos. Em geral, suas unidades produtivas encontram-se
articuladas com o setor formal da economia e atuam em Segmentos
abertos pelo mesmeo, seja pelo fato de abrigar grande parte dos ocupados,

4 O conceito de setor informal adotado neste texto niio se refere as “atividades ilegais”,
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garantindo-lhes a sobrevivéncia, seja por promover sua indu¢fio para a
economia formalizada. Este segmento deve ser alvo também de politicas
piblicas de forma a viabilizar sua sustentagao no mercado.

Esses  instrumentos  referem-se  tanto  as  questdes
macroecondmicas € institucionais tais como o crescimento econdmico, a
taxa de juros e a legislagio, quanto a mecanismos de cariter
microecondmico, como linhas de crédito adequadas, programas de
capacitagio e de gerenciamento dos negécios, acesso as informacQes e
apoio a comercializaco.

Esse enfoque tem sido verificado em vérios paises da América
Latina, e de acordo com a CEPAL (1995), han enunciado enfoques
‘integrales’ de apoyo a pequeflas empresas, en especial, a nuevos
empresarios e Iniciativas empresariales en pequefia escala. Han
sefialado la importancia de crear condiciones que permitan un amplio
acceso de esos agentes al crédito bancario 'y otras formas de
financiamiento, a la capacitacion gerencial, a la asistencia técnica y
financiera y a otros factores, con miras a una igualdad de oportunidades
con las empresas grandes en cuanto al desarrollo empresarial.

Polfticas de mercado de trabalho no Brasil: antecedentes
e situagZo atual

No Brasil, o répido processo de industrializagdo expandiu e
modificon estruturalmente o mercado de trabalho. Os setores modernos,
que mais empregaram a partir da década de 50, fizeram uso da forga de
trabalho nos moldes fordistas-tayloristas, de pouca exigéncia educacional,
especialmente nos anos do milagre econdmico. O setor industrial baseado
na forte divisio do trabalho e com tarefas rotineiras permitiu o alcance de
niveis de produtividade setoriais empregando trabalhadores de baixa

qualificagio (Azeredo, 1995).

A partir da década de 80, surgem novos desafios relativos ao
metcado de trabalho, uma vez que o crescimento da economia deixa de
ser suficiente para a geragio de novos postos de trabalho requeridos pela
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nocess ;;; o ap(;rfel?:oamento dos instrumentos das politicas de mercado
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I vados, que objetivam a 1
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emprego (STE) s-o eneficio do seguro-desemprego, estes, a despeito de

gados’ diretamente ao mercado de trabalho e se utilizarem de

fundos piibli -
icos (ou parafiscais), enc m :
. ontram-
entre si. ’ se precariamente conectados

o S) avango .democranco‘ d.a segunda metade da década de 80
u se, por meio da Constituicio Federal de 1988, na extenss
Eseneflcf;os das . politicas sociais a toda sociedade’ Nax:;zz dcci)s
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: o ao Governo Federal criar novos programas e aperfeico ja
existentes para uma intervengio mais efetiva no mercado de trgb:;hzsg
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mecanismo propulsor dessa sua interveng@o é, sem divida, o Fundo de

Amparo ao Trabalhador (FAT), instituido pela Lei n. 7.998, de 11 de
janeiro de 1990, com arrecadagio proveniente do PIS e do PASEP’

O FAT conta com disponibilidades de recursos suficientes para
financiar diversas agGes. Por forca do artigo . 239, da Constitui¢io
Federal, sdo destinados cerca de 40% de toda sua arrecadacio para O
financiamento do desenvolvimento econbmico, por meio das aplicagdes
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econbmico & Social (BNDES).
A parte relativa aos 60% da arrecadacdo destinam-se a0 suporte

financeiro do “Programa do Seguro i

-Desemprego”, e em permitido a
formulacdo € implementagéo de politicas cujo foco central é a promogao
de novos postos de trabalho e financiamento de programas que visem ©

incremento do potencial de empregabilidade do trabalhador.

A alocagdio dos recursos do FAT para o financiamento dessas
politicas vem crescendo de forma vigorosa, especialmente a partir de

1993, orientada sob o0s principios da descentralizagio, da parceria e da

participagdo da sociedade civil na formulagdo e acompanhamento de seus

resultados.

Tendo em vista esse crescimento € sua execuclo descentralizada,
o Governo Federal necessita contar com incremento proporcional na
oferta de infra-estrutura para prestagio desses servigos & populagdo,
gspecialmente recursos humanos capacitados.

Fsses geralmente sao estabelecidos como sendo 2 contrapartida
dos governos estaduais, quando da transferncias de recursos conveniados
com as Secretarias de Trabalho, ou afins, e das entidades executoras
contratadas. Esse arranjo institucional tem permitido certa flexibilidade
orgamentaria do Fundo que, associada a sua administracdo, tem garantido

fiquidez ao longo dos anos.

Além do aspecto de suporte operacional aos programas, O

io do Trabalho tem enfrentado o desafic de promover a

Ministér
integragio das politicas ptiblicas de mercado de trabalho existentes que,

5ALlein 7.99% de 1990 regula o Programa da Segurc-Desemprego, Abono Salarial, institui 0 Funde
de Amparo 20 Trabathados (FAT), e di outras providéncias.

e ————————EE
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conforme ressaltado anteriormente, sfio setorializadas e desconectadas,
notadamente no que se refere a constituigiio e funcionamento de agéncias
ou servigos de emprego que conjuguem a qualificagdio profissional, a
intermediagdo ao emprego e o pagamento do beneficio do seguro-
desemprego.

A tentativa do pais de contar com um servigo de emprego ocorreu
com o Decreto n. 76.403, de 8 de outubro de 1975, que cria o Sistema
Nacional de Emprego, scb a coordenagio e supervisdo do Ministério do
Trabalho. Seu objetivo é, em dltima instincia, de atuar como um servico
piblico de emprego, tal qual estabelece a Convenciio 88, da Organizacio
Internacional do Trabalho.

Apesar da existéncia legal desde meados da década de 70, a
descontinuidade ne fluxo de recursos e as constantes alteragdes de
prioridades dos governos Federal e estaduais para com o Sistema,
resultaram numa estrutura heterogénea, onde raros foram os estados que
conseguiram manter equipes qualificadas permanentes ao longo do
tempo. O instrumento de convénios anuais e a descontinuidade na
transferéncia de recursos contribuiram decisivamente para a baixa
efetividade e credibilidade do Sistema.

* “Esse fato contribui para que o beneficio do seguro-desemprego,

apesar de ter sido instituido em 1986, ainda se caracterize pela mera
assisténcia financeira tempordria ao trabalhador desempregado, uma vez
que s@o muito t€nues sua ligacdes com a intermediagio a0 emprego e com
a formag@o profissional. Daf resulta a atual conformago da concessio do
beneficio do seguro, que independe da busca ao emprego ou do
comparecimento a cursos de formacio, por parte do trabathador .

Por sua vez, a formagfo profissional no pais desenvolve-se, em
sua maioria, ainda nos moldes compativeis com as exigéncias do mercado

detrabalhio das décadas de 50 e 80, quais sejam, voltam-se para a .

formacio da forga de trabalho especializada para preencher as habilidades
especificas de cada ocupagio. A relativa autonomia das institnicdes de
formagio profissional na definigdo de seus orgamentos, significou, e
ainda significa, independéncia da politica de formagio profissional frente

O
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as demais intervencdes do Estado no mercado de trabalho e pouca
vinculag#io dos cursos de formagdo &s necessidades do mercado.

Tendo em vista essa situagdo, a presente década tem se
caracterizado por uma intensa discussfo acerca da formulag#o de politicas
e programas financiados com os recursos do FAT. Nos dois primeiros
anos desta década, a execuc@o das acBes na drea trabalho esteve quase
paralisada, tendo em vista as alteracBes na estrutura organizacional do
Governo Federal. O reordenamento administrativo e institucional do
Ministério do Trabalho, a partir de 1993, € marcado pela reconstrugio e
revitalizagio dos instrumentos de politicas de emprego.

Essas tém amparo legal no denominado “Programa do Seguro-
Desemprego” que tem por finalidade, além de prover assisténcia
temporédria ao trabalhador desempregado em virtude de dispensa sem
justa causa, “auxiliar os trabalhadores na busca de emprego, promovendo
para tanto, agbes integradas de orientagdio, recolocaglio e qualificagio
profissional”, conforme a legislagdo em vigor.

~

O custeio das agdes relativas & qualificagBo profissional,
inicialmente previstas para beneficiar apenas os trabalhadores requerentes
e segurados do beneficio do seguro-desemprego, ampliam-se aos
trabalhadores em geral, especialmente aos segmentos de baixa renda a
partir da Lei n. 8.900, de 30 de junho de 1994. O Programa Nacional de
Qualificagio do Trabalhador (PLANFOR), define as orienta¢Ses do
Ministério do Trabalho ¢ CODEFAT para essas agdes.

A partir de entfio, com o estabelecimento de critérios para a
transferéncia de recursos ¢ com o alvo ma geragdo de empregos, ©
Ministério do Trabalho, em parceria com o CODEFAT, tem ampliado seu
foco de agio, formulando e financiando programas descentralizados com
vistas ao aumento das oportunidades de emprego a populagho, seja
aumentando sua empregabilidade, seja estimulando os pequenos

negécios.
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O Programa de Geragdo de Emprego e Renda — PROGER

O PROGER tem por objetivo a concessdo de financiamentos aos
pequenos ¢ microempreendimentos, iniciativas produtivas do setor
informal e cooperativas e associag¢Bes de producfio, segmentos que t€m
tido histéricas dificuldades na obtengdo de crédito junto ao sistema
bancério para seus investimentos produtivos.

-Inicialmente de cardter urbano, o Programa foi ampliado em
agosto de 1993, sob o arcabougo da politica de crédito rural do Governo,
para os mini e pequenos produtores rurais financiando o custeio e o
investimento de suas atividades produtivas. Para tal, contou com os
recursos do Tesouro Nacional destinados & equalizago do diferencial de
taxas de juros dos agentes financeiros, uma vez que, para o custeio
agricola, ¢ posteriormente para O PRONAF,® existe determinacdio do
Conselho Monetdrio Nacional em conceder crédito a taxas de juros
subsidiadas.

Partindo-se das experiéncias locais e internacionais, 0 PROGER
prevé a associagfio do instrumento crediticio ao acompanhamento e
assisténcia técnica dos empreendimentos financiados, uma vez que esta
condicdo é fundamental para sua sustentabilidade ao longo do tempo.

Os agentes financeiros do PROGER s&o o Banco do Brasil, 0
Banco do Nordeste do Brasil, a Caixa Econdmica Federal e o BNDES:
Estes dois 1iltimos, iniciaram a aplicagiio dos recursos do FAT a partir do
final do ano de 1996. A entrada destes dois novos agentes permitiu a
expansio do Programa para segmentos ndo previstos inicialmente, como o
jovem recém-formado (no caso da CEF), e para outros agentes financeiros

(0s agentes operacionais do BNDES)} atuarem no Programa Nacional de -

Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) - Investimento.

" "Assim como o PROGER Rural, o0 PRONAF incorporou também

nova clientela composta dos agricultores familiares. Os beneficidrios
destes subprogramas sio especificados por Resclugdes do CODEFAT e,

6 O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) foi instituido pelo
Decreto n 1946, de 28 de junho de 1996, da Presidéncia da Repiblica.
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para terem acesso ao crédito, devem preencher determinados requisitos,
tais como o tamanho da propriedade e o limite de renda bruta anual
auferida.

A assisténcia aos empreendedores da drea rural ocorre por meio
de escritérios de assisténcia técnica credenciados -pelas instituigdes
financeiras. No caso do PROGER Urbano, as unidades produtivas devem
contar com o apoio das secretarias estaduais do Trabatho/SINE e de
entidades especializadas.

Para tal, foi determinado pelo CODEFAT a incorporago, no
ambito dos convénios SINE com as Secretarias de Trabatho ou afins,
recursos para o apoio operacional ao PROGER. Hsses recursos se
diferenciam daqueles destinados, via depésitos especiais, as institui¢des
oficiais para a concessdo do crédito. As transferéncias aos estados
destinam-se & promogio de assisténeia técnica ao empreendedor, bem
como a realizaciio de visitas de acompanhamento aos empreendimentos
financiados. No que se refere aos cursos de habilidades bisicas,
especificas e de gestdo devem ser utilizados os recursos transferidos as
unidades da Federacio no émbito do PLANFOR.

Da mesma forma que os demais programas financiados pelo FAT,
o PROGER conta com a participacio de representantes de entidades de
empresdrios e trabalhadores em Comissdes Estaduais e Municipais de
Emprego. Essas, a exemplo do CODEFAT, sdo de caréter tripartite ¢
paritdrio e s3o instituidas pelo poder piblico local. Seu funcionamento e
estrutura administrativa ficam a cargo dos governos estaduais, que por
sua vez sfo responsdveis também pelo estimulo a criagio e
funcionamento das Comissdes Municipais de Emprego.

Esses féruns tém como atribuicdo principal, no caso do
PROGER, articular os diversos parceiros e programas, potencializando o

“uso dos recursos do FAT e viabilizando a sustentagfio dos

empreendimentos no mercado. Além disso, € de fundamental importancia
o acompanhamento e a indicagio de prioridades de investimentos a serem
realizados nas localidades.

Para a realizago dessas tarefas requer-se fluxo de informagdes e
capacidade técnica, a serem viabilizadas por suas Secretarias-Executivas,
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além de um enorme esforgo de aprendizado no trato das questdes do

emprego ¢ no trabalho de parceria com institui¢des privadas contratadas e
com representantes da sociedade civil organizada.

A formulacdo do PROGER

. O PROGER foi formulado nos anos de 1993 e 1994, em meio ao
movimento da A¢éo da cidadania, contra fome e a miséria e pela vida. A

ativa participagfio do ento titular da Pasta do Ministério do Trabalho no
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA), Orgdo

coordenador das agBes publicas, e a disponibilidade de recursos -

financeiros do FAT sinalizaram que algo mais poderia ser feito parz o
combate &4 fome, além das a¢Bes de cardter emergencial, como os
programas de distribuigio de alimentos.

A idéia era promover destinagio mais “nobre” 4s dispenibilidades

de recursos do FAT, excedentes da reserva minima de 1iquidez,7 aplicados :

no mercado financeiro de modo a assegurar a preservagio de seu
patrimdnio e auferir rentabilidade financeira.

Foi estabelecida entdo, por meio de planejamento estratégico,

como uma das prioridades da gestdo do entio ministro Barelli a

formulag@o e implementagdo de politicas de emprego com a utilizacao
dos recursos do FAT.

£

No que se refere a “drea social” do Governo, esse fato garantiria -

o financiamento de agBes mais estruturantes no mercado de trabalho, com
Y —~ s . - ’
énfase na populagdo excluida. O objetivo era garantir ocupacio e renda
como urma das formas de superacfio da miséria,

No caso dos agentes financeiros, tanto o Banco do Brasil, quanto. -

0 Banco do Nordeste do Brasil encontravam-se engajados no movimento

da agfio da cidadania, na formagiio dos comitds e na discussio do
H [T T .

denominado “papel social” a ser exercido pelos bancos piiblicos.

7 Reserva Minima de Liquidez é o montante de recurso i
] s do FAT destinados a garantir o
do beneficio do Seguro-Desemprego e Abeno Salarial, conforme Lei n, 8.352 degi 991. poeamento
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Essa conjuntura permitiu que fosse travado, pela equipe do
Ministério do Trabalho, debate com o CODEFAT sobre a necessidade de
destinar recursos do FAT para as politicas de emprego, especialmente
para o financiamento das atividades produtivas do setor informal, uma
vez que estas nfio contribuem diretamente para o Fundo.

O PROGER, entretanto, contava ¢Om uma conjuntura
extremamente favorivel 2 sua tmplantacdo. Os recursos do FAT eram, até
entdo, majoritariamente destinados a um dnico agente financeiro: o
BNDES, e a criacio do Programa significava para os demais bancos
oficiais federais a possibilidade de acesso aos mesmos.

Formaram-se diversos grupos de trabatho com a participaggo de
especialistas onde discutiu-se muito o formato mais apropriado das linhas
de crédito, a capacitagio dos empreendedores, o acompanhamento e a
avaliagio permanentes.

Essa discussio valeu-se também do resgate de experiéncias de
politicas especiais de crédito voltadas para o financiamento de pequenos ¢
microempreendimentos, que foram desenvolvidas pelo Ministério do
Trabalho no passado, uma vez que, em 1988, esse tipo de iniciativa
deixou de contar com seu apoio institucional. Do mesmo modo, as
experiéncias das secretarias estaduais do trabalho/SINE de algumas
unidades da Federagdo, como o Ceard e o Distrito Federal, além de
institaicBes privadas que trabalham com o microcrédito, como a4
Federagdo Nacional de Apoio aos Pequenos Ermpreendimentos
(FENAPE), entre outras, serviram também como referéneia para ©

Programa.

A formagfo de redes de apoio com diversos 0rgdos, dos governos
federal e estadual, foi o meio pelo qual o Ministério do Trabalho, dada
sua_reorganizag‘éo interna, utilizou para suprir suas necessidades de
pessoal. O respaldo da Secretaria-Executiva do CONSEA, vinculada
diretamente & Presidéncia da Repiiblica, permitiu, ao mesmo tempo, a
atraciio de importantes personalidades da vida piblica nacional que se
engajaram no processo de conquista de adesdo ao Programa.

ApGs praticamente dois anos de intensas discussdes, foi dada
largada ao Programa, em dezembro de 1994, com o depésito no Banco do
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Brasil da primeira parcela de recursos, de uma dotacio de R$ 130
milhdes, a ser aplicada no PROGER.

No &mbito das Secretarias Estaduais o desafio era a formacio de
equipes técnicas para gerenciar o complicado esquema montado para o
Programa que, ao longo do tempo, foi simplificado. Por outro lado, os
agentes financeiros passam a viver nova realidade. O fim da inflacio e de
seus ganhos especulativos forgaram os bancos oficiais a ingressarem num
vigoroso processo de ajuste. Tem inicio nesse mesmo ano a alteragio das
prioridades do Banco do Brasil e a redugfo de seu quadro funcional.

E nesse contexto que transcorre o primeiro ano de vigéncia do
Programa, com grandes dificuldades na padronizagio de seus objetivos,
procedimentos e articulagfio de parcerias. Ao longo dos primeiros meses,
os estados que conseguiram melhor articulagdo com os parceiros da
regifo, especialmente com as superintendéncias do Banco do Brasil,
detiveram maior ndmero de contratacBes e de valor aplicado, com
destaque para o Parand ¢ Santa Catarina.

No caso dos estados da regifio Nordeste, o BNB, apés os acertos
operacionais internos para a composicao do mix de recursos com o Fundo
Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE), aplicou velozmente -
os recursos do primeiro convénio, uma vez que dispunha de atuacio em
programas de crédito destinado & clientela semelhante & do PROGER;:

desde 1993.

De 1995 a 1997, 0 PROGER dispés de convénios da ordem de R$ 5
3,7 bilhdes e contou com atuagfio de quatro agentes financeiros. Foram'_-_-

contratados financiamentos da ordem de R$ 4,5 bilh&es, num total de 675

mil operagSes de crédito (a diferenca entre o valor conveniado e o
remuneragio dos

w

contratado refere-se ao retorno dos empréstimos e 2
agenses financeiros).

'Em termos de capilaridade, dos 5.510 mumcqnos ex;stentes no_:
pais, o Programa se faz presente em 3.130. Destes, 649 pertencem’ a0
Programa Comunidade Soliddria, de um total de 1.361 definidos como.

areas de “bolsSes de pobreza”.
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A distribuigo territorial das operagBes contratadas apresenta-se
mais desconcentrada, restando, entretanto, algumas dificuldades no que

de refere & sua consolidagdo nos grandes centros urbanos e na regido
Norte do pafs.

PROGER: dificuldades e perspectivas

As dificuldades na consolidagdo do PROGER, especialmente nas
dreas metropolitanas da regifio Sudeste e na regifio Noste do pais, e os
permanentes conflitos entre os agentes financeiros e os potenciais
beneficidrios do crédito, possuem rafzes complexas.

Ao longo de nossa histéria contemporinea, o Sistema Financeiro
Nacional ndo adquiriu a prética da concesséo de crédito a esse tipo de
clientela, apesar desse instrumento ser importante para o desenvolvimento
do pafs.

As condigbes vigentes no mercado financeiro  sdo
preponderantemente adversas — altissimas taxas de juros, excesso de
formalidades bancdrias, rigidez na fixa¢dio de garantias e um desinteresse
do sistema bancdrio em conceder créditos para esse segmento. Cumpre
lembrar que nosso Sistema Financeiro Nacional estruturou-se, a partir de
1964, para atender principalmente 4 demanda das grandes corporacdes
nacionais e multinacionais que se constitufram no eixo dindmico da
economia. Por sua vez, a década de 80, ao garantir elevados rendimentos
em aplicagBes especulativas, afastou o sistema bancério, tanto piiblico
quanto privado, do financiamento do processo produtivo.

Como decorréneia dessa reduzida atuagiio, os procedirsentos
operacionais e as normas bancérias nfo distinguem uma operag@o de
empréstimo de menor tamanho das grandes operagdes de crédito, o que
torna extremamente alto o custo operacional da transagdo bancéria para
0s pequenos empreendimentos.

Por outro lado, as empresas de pequeno porte caracterizam-se por
possuir contabilidade precdria, pouco dispondo de informagdes sobre sua
real situagdo financeira e de seus projetos de inversio.
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A pouca afei¢do do sistema bancdrio 34 concessdo de crédito g

essa clientela e a auséneia de agBes institucionais de fomento de maior :

porte, no decorrer dos anos, fizeram com que, no pafs, as experiéncias de
apoio & mesma fossem especificas e de impacto restrito a algumas
localidades. Umas das experincias mais citadas nacionalmente, a da
FENAPE, registra de 1991 a 1996, um total de 14.777 pequenos

empreendimentos apoiados, num total de empréstimos de US$ 35.97
milhdes (FENAPE, 1996: 50). ’

Na verdade, além do apoio crediticio faltam metodologias
especificas para o trabalho com as microunidades e pessoal técnico

gualificado para uma atuagfio articulada dos diversos programas com
instrumentos e metodologia adequados a realidade sociocultural de seus
beneficidrios (Amaral, 1992: 12).

O PROGER ressente-se entfio dessa fraca rede institucional e da

reduzida disponibilidade de metodologias adequadas e de equipes -

técnicas qualificadas entre os parceiros.

Além disso, podemos citar como principais dificuldades do
PROGER os seguintes pontos: L

e nimero reduzido de parceiros, em geral, de pouco know-how para o

trato com essa clientela;

s fraca atuacfio das ComissGes Estaduais e Municipais de Emprégo e

reg:ectivas Secretarias-Executivas (especialmente na definicio de
prioridades e acompanhamento); N

» crescente  seletividade da clientela do Programa pelos agentes
financeiros para empresas ji constituidas hd mais de um ano. e

S . P . ’ ’
profissionais de nivel superior; '

* pouca integracio com as agdes de qualificagfo técnica e gerencial;

» reduzidas agBes de acompanhamento e assisténcia técnica e gerencial;

o presenga de excessiva burocratizagio e exigéneias de garantia na - |

concessdo de crédito;
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. pouca vinculagio entre os empreendimentos financiados ¢ as
necessidades do mercado, dados os restritos estudos das realidades locais
e identificacio de oportunidades de investimentos;

« a execucio descentralizada do Programa ainda néo se profissionalizou
no Ambito das dematis esferas do governo;

«pouca informa¢do dos requisitos do Programa aos potenciais
beneficidrios que, muitas vezes ainda possuem a visdo de ser um
programa do Governo, e como tal poderiam ser obtidas certas facilidades
na sua execucgio.

Identificaram-se também, em trabalho conjunto com o Bance do
Brasil, os seguintes problemas:
- resisténcia dos gerentes do BB (falta de tradigio em atender o ptblice-
alvo do PROGER},
» falhas nos projetos de viabilidade econdmica elaborados;
« inexisténcia de capacitagio geral (ndo dirigida 2 atividade produtiva dos
tomadores);
. necessidade de redesenho das linhas de crédito {(prazo, taxa e forma de
pagamento);
« inexisténcia de planos de desenvolvimento com o objetivo de direcionar
08 investimentos;

« impossibilidade de acesso ao crédito de grande nimero dos projetos por
incapacidade de oferecer garantias;

o fragil estrutura de atendimento da rede do Banco do Brasil e
desinformagio de suas unidades, situagio agravada nos grandes centros.

Na verdade, o PROGER requer uma série de agles que nio
somente 2 assisténcia crediticia. Para melhoria de seu desempenho deve-

~ ge-viabilizar maior apoio técnico e operacional aos empreendedores,

voltado para questdes fundamentais, tais como: a organizagio, o
planejamento e gestdo dos empreendimentos, com foco na dimensdo
administrativa e nfo propriamente na execugdo das atividades (referidas
ao processo de trabalho), viabilizando aos empreendedores consultoria
empresarial.
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Carlos Amaral (1992: 105) sugere que a otimizacdo da eficécia
desses programas requer investimentos a longo prazo, no sentido da
identificagio de demandas e potencialidades das microunidades, da
elaboragio e da experimentagdo de metodologias adequadas (nas 4reas de
apoio crediticio e gerencial} e de capacitagio de recursos humanos, que
dificilmente poderiam ser realizados nos limites, necessariamente
restritos, de cada um dos programas. S#o necessdrios ainda sistemas de
informaglo para a formulagdo de projetos empresariais especificos, o
planejamento de politicas e agdes institucionais de fomento ao lado de
sisterma de acompanhamento dos programas de forma a detectar e ajudar a
superar problemas, que venham a surgir na implementacio das
alternativas de acéo.

Um outro aspecto reside na explicitagio de seu piblico-alvo. Os
pequenos ¢ micro empreendimentos fazem parte de um segmento de
extrema diversificago constituindo-se em agregado muito heterogéneo.
Assim sendo, apenas um instrumento, como o PROGER, ndo poderd
suprir as necessidades de todos esses estratos, atender a todas as

demandas. Nesse sentido, as experiéncias de “Bancos do Pove” procuram B

atingir um segmento produtivo de renda mais baixa que o PROGER, com
uma concep¢o diferenciada, uma vez que os agentes de crédito visitam

os potenciais beneficidrios e acompanham as atividades dos mesmos. De
fato, a heterogeneidade do setor de pequenas e microempresas e do setor.
informal produtivo permitem a configuragdo e desenho de diferentes -
instrumentos de crédito, com variagBes de taxas, condi¢Ses de

financiamento, etc. Mas esse processo implica ainda num longo caminho

a set trilhado por todos os que se preocupam com a formulagfio e

implementagio do microerédito, seja no setor governamental ou nao.

O PROGER tem trabalhade na ampliacio de sua chentela-_"

mcorporando linhas diferenciadas para a agricultura familiar e o recém-

formado, além ‘de aprimoramentos no que se refere 4 inclusio da

concessdo de crédito para compra de insumos e matérias-primas com

pagamento direto ao fornecedor, por parte das cooperativas financiadas

pelo Banco do Brasil.

Politicas de mercado de trabatho no Brasil 245

No caso do BNB, o envolvimento institucional do Banco é muito
maior em vista da redefini¢do da missdo do Banco ¢ a consegiiente
organizaco de suas agéncias com a criagdo dos agentes de
desenvolvimento. Estes se deslocam aos municipios para identificacio de
oportunidades de investimento e acompanhamento dos empreendimentos
financiados, além de prestar assessoria aos beneficidrios do crédito
visando integrd-los em cadeias produtivas, garantindo-lhes mercado ¢
facilitando a comercializagio dos produtos.

Como vimos, a agenda nacional, do setor piiblico e setor privado,
estd permeada por questdes relativas 4 ocupacio da forga de trabalho,
com destaque para os programas de estimulo aos micro e pequenos
empreendimentos. Entretanto, ainda temos que avancar muito para que tal
processo possa desenvolver-se de maneira sustentdvel, aperfeigoando os
instrementos dispoeniveis, desde as linhas de financiamento até as normas
legais e institucionais de apoio a essas atividades produtivas,

Nio hd divida que o PROGER contribuiu e ainda contribui para
esse processo gerando maior igualdade de oportunidades a esses
empreendimentos no mercado produtivo.
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a populagdes com renda insuficiente, abaixo da linha de miséria. Nesse
mesmo periodo, paises como Bolivia e a Colémbia j4 iniciavam:

programas semelhantes.

Encarados inicialmente com ceticismo, os programas de crédito
assistido ou crédite popular foram paulatinamente sendo expandidos para :
outros pajses. No Brasil, desde o fim da década de 70 h4 programas desse
tipo. As primeiras experiéncias de que se tem noticia sdo a UNO — Unidio
Nordestina de Apoio a Pequenas Organizages, com sede em Recife, e o

Programa Ana Terra, em Porto Alegre. Nos anos 80, este tipo de
programa comecou a se consolidar.

Atualmente ja se tem consciéncia de algumas premissas sobre o'.-.
microcrédito. A primeira e mais importante delas é que deve ser visto -
como parte das politicas piblicas de emprego, e a segunda é de que se._'--
trata de um instrumento nio compensatéric que pode ajudar no

crescimento econdmico local.

Todas as experiéncias que apareceram e desapareceram, tanto as
que obtiveram &xito quanto as que fracassaram, foram relevantes poi’s';
propiciaram a formag#o de massa critica, o continuo aperfeicoamento dos
sistemas e o desenvolvimento de novas tecnologias de operacionalizag:éo',_'_.

de atendimento e de acompanhamento aos pequenos empreendedores.

Até os dias de hoje, as institui¢Bes gestoras desses programas’
continuam se aperfeicoando e adaptando sua atuacfio as caracteristicas:

{ocais e culturais.

Do estudo sistemdtico das experiéncias existentes pode-sé
concluir que o que impede o acesso do pequenc empreendedor ao crédito
ndo € a falta de subsidio, mas sim, a exigéncia excessiva de garantias. -

__Observe»se que, a aplicagfio de taxas acima das do mercado e a cobranga
de custos operacionais das instituicSes executoras néo inibem a demanda -
nemn aumentam o indice de inadimpléncia, o qual se apresenta sempre
extremamente baixo. Porém, acredita-se nfio ser justo cobrar taxas acima .

das oferecidas aos grandes empresdrios para conceder crédito a essa
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clientela, pois os valores liberados sdo baixos, diminuindo o risco,

tornando o cumprimento do pagamento mais eficiente.

Para o atendimento aos microempreendedores normalmente
excluidos do acesso ao crédito, tem-se que dispensar tratamento
diferenciado. Ha de haver isengfio de garantias reais, proximidade com a
clientela, simplificagiio nas condi¢Bes de pagamento e nas exigéncias com
cadastro e apresenta¢io de projetos, liberag@o rdpida, créditos de baixos
valores e prazos pequenos para pagamento.

Um dos motivos de sucesso deste tipo de programa estd
relacionado & descoberta dos valores de cada cultura. O “nome limpo” na
praga ¢ a possibilidade de receber novos financiamentos so as principais
razdes de honrarem o pagamento dos empréstimos. Outro motivo € a
proximidade que os “Agentes de Crédito” mantém de seus “clientes”,
deslocando-se aos locais de produgdo, visitando e acompanhado-os
sempre, mantendo com eles um relacionamento estreito. Assim, o banco
val até seus clientes e nfio o contrdrio, como é comum. A melhoria da
capacidade de gestdio do empreendimento, viabilizada pelos treinamentos
oferecidos i clientela, também pode ser considerada razo de éxito.

Atualmente, jA existem consensos sobre a necessidade de
implantagdo de Programas de Geragiio de Emprego ¢ Renda. Isso ficou
evidente em reunifio de Interlocugdo Politica do Conselho do Programa
Comunidade Soliddria — onde estiveram presentes os mais significativos
atores envolvidos na 4rea, desde a instincia governamental até
representantes do terceiro setor — onde se chegou ao acordo de que
algumas propostas devem ser encaminhadas para providéncias, tais como:
« Constituir um efetivo Sistema Piblico de Emprego com ages
interligadas de seguro-desemprego, intermediagio de méo-~de-obra,
formagdo profissional e geragio de emprego e renda.

o Incentivar Programas de Crédito Popular, dando-lhes tratamento

diferenciado para operarem, notadamente no que se refere a exigéncias de
garantias e criagfio de fundos de aval.
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o Priorizar recursos piiblicos para a educagfio profissional dos
beneficidrios e para capacitagdo dos que operacionalizam os programas

Concepglies e instrumentos das poh’ticae locais de emprego ¢ renda

Programas de crédito

251

de crédito.

Programa/
focal

PRORENDA
(Ceard)

Balcio de ferramentas
(Nacional)

PROMICRO - UP
(DE)

» Promover o Desenvolvimento Local Integrado, pois é considerado um
importante facilitador de eficiéncia nos programas de crédito popular.

Carncterfsticas

Acordo Bilateral entre Governo
do Ceard e Governo Alemiio

Projeto Nacional
Agente Financeiro: CEF

Convénio entre Secretasia de
Trabatha, Secretaria de

Parcerias

As parcerias nos Programas de Geragiio de Emprego ¢ Renda sio.
essenciais para seuw bom desempenho. Trata-se de uma estratégia de:

articulagfio institucional para o desenvolvimento de agdes integradas;:
trabalhando de forma complementar e realizando tarefas diferentes para-
projetos comuns.

No que se refere 4 operacionalizacfio deste tipo de programa, ha':

de se realizar as parcerias com os bancos, estados, municipios, sociedade
civil, comissdes de emprego ou instituicbes que atuam na Area,.
estabelecendo claramente as fungBes de cada entidade que participa do.

processo, a fim de nfio duplicar agSes e de poder cobrar os resultados
esperados.

Quanto A capacitagio dos beneficidrios, as parcerias devem ser
realizadas com as universidades, sistemas de ensino técnico, sistema “Sf.’.
sindicatos, ONGs e oufras instituigdes capacitadoras, desde que adequem
seus cursos 2 linguagem e A realidade da clientela a ser atendida. "

Para o éxito dessas parcerias, € importante que as regras estéjam
claramente estabelecidas, que cada parceiro tenha autonomia, sem fugir
dos ebjetwos e que todos este]am comprometldos com oS pro;etos @
serem executados.

Fazenda e BRB.
Linha de crédito especial
InfeiofFim  ]1990/1994 — I fase Abril de 199 a outubro de De 1986 2 1992
(Periodo) 1995/1997 ~ II fase 1992
Conteibuir para a geragio de | Autmentar a capacidade o Apoiar setor informal.
Objetivos ocupaciio ¢ renda, prestando | produtiva e 2 qualidade do o Estimular geragiio de
apoio técnico e financeizo a trabatho emprego & criagio de
populagdes urbanas de baixa atividades produtivas.
renda ¢ Dinamizar processo
produtive.
Microempreendedores formais | Microempreendedores & Inicialmente - grupos de
oy informais & pessoas prestadores de servigos produgiio (impostos)
Ciientel interessadas em montar seu (formais e informais) Posteriormente — pequenos
prépric negdeio. produtores, prestadores de
servigo e grupos constituidos
de aié 5 pessoqs,
Apoios GTZ (recursos e metodologia | Recursos proprios da Caixa Recursos de FUNDEFE e da
recebidos Cefe) Econbmica Federal (CER) Cazteira de Desenvolvimento
SEPLAN/CE da Indéstria/BRB
SINE/CE
FINALIDADE: capital de FINALIDADE: investimentos FINALIDADE: capital de
girofinvestimentos girofinvestimentos
PrAZOS: PRAZOS: Prazos:
¢ Para capital de gire, méximo| e Méximo de 12 meses sem | » Para matéria-prima,
de 4 meses {1 de caréncia}; caréncia, Cacta de crédito de | miximo de 6 meses (3 de
Condicdes o Para equipamenios e 0% do valor do equipawento | caréneia);

operacionais

ratéria-prima, miximo de §
meses (2 de caréncia);

s Pasa reativagdo ou cringio
de empresas, midximo de 9
meses (3 de caréneia)
ENCARGOS:

» Corregiio monetdeia + laxa
de administragiio de 1%
GARANTIAS:

= Aval ou grupe seliddrio

(10% pagos i ato da compra
pelo apoiado}.

ENCARGOS:

o 1% juros/més + TRE
GARANTIAS

‘e 2,6% do valor da divida

para seguro de crédito
o Alienagio fiducidria de bem
até quitagio do empréstimo.

e Para equipamentos,
méximo de 12 meses (6 de
caréneia)

ENCARGOS:

o 8% jurosfano de ¥ TR ao
més.

GARANTIAS:

» [Nio eram exigidas
garantias - Média dos
financiamentos = LI$ 500

Observagies

Ofezece, além de linha de
créddito; capacitagfio gerencial;
cursos téenico-profissionalizan-
tes, apoio & auto-organizagiio

Unica b de crédito nacional
existente, na época, para
atender populagiio de baixa
renda.

1988 — Implantado
treinamento gerencial
198% — Treinamento como
pré-requisito para o
financiamento.

de empresdrios.
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Programa/ PORTOSOL Crédito Produtive Popular - BRE Trabalho ]
local (Porto Alegre) BNDES {Nacional) (DF)
ONG mista, ¢ BNDES Trabathador - ¢ Programa operacionalizada
Caracteristicas Estados e municipios; pela Secretaria de lnbalho
+ BNDES Solidério — ONG; do GDF,
e BRE agente financeiro.
Inicio/Fim Degde 1993, A partir de 1996, Desde 1996,
(Periodo)
Facilitar a criagdo, o crescis o Viabitizar novos o Facultar o crédito aes |
Objetivos mento & a consolidagliv de mecanismos de excluidos, prestando-thes
empreendimentos de pequeno financiamento. assessoria e capacitagiio |
porte dirigidos por pessoas de | Criar alternativas de gerencial;
baixa renda. investimentos para geragiio {» Contribuir para a geragio de
de empregos, notadamente ocupagio e renda,
das microempresas; cotaborando para redugio
o Elevar a produtividade dos do fndice de desemprego no
empreendimentos apoiades. | DF
Miczoempreandedores formais {¢ Clientes do BNDES a Micro e pequenos
ou informais de baixa renda, EHstados, municipios e produtores urbanos £ ruzas,
Clientela preferencial-mente mulheres & ONGs; feirantes e setor informal;
grupos soliddries. + Clientes finais o Cooperativas e formas
Microprodutores formais e |associativas de produgiic e de
informais, pessoas que trabatho;
buscam o auto-emprego e |s  Micro e pequenas empresas,
cooperativas ¢ formas :
associativas de produgio.
Apoios GTZ (recursos e matodologia [+ BNIDES Trabalhador - Reeursos do Funsol e do :
recebidos Cefe) Prefeitura de Porto BNDES (60%), Estados (até  {prépric BRB, na proporgio de
Alegre, estade do RS e 30%) e Municipios (no minimo {1 para 2,
BNDES. 0%,
BNDES Soliddric — recursos
da ONG (50%) e recursos do
BNDES (50%).
EINALIDADE: capital de FINALIDADE: investimentos ¢ |FiNALIDADE: capital de
girofinvestimentos capital de gire girofinvestimentos,
PRAZOS: PRAZCS: PRAZOS: :
e Para capital de giro - 3 °  Até 20 meses, se se tratar dele  Para capital de giro até 6
meses e progressivamente, até  Hnvestimento fixo, peders ter 6 |meses, incluindo 2 de caréneia;
Condigdes 6 meses; meses de caréncia. o Para investimento até 24.

operacionais

o Para investimento — até 30

meses, com até 6 meses de

caréncia;

ENCARGOS:

+ Corregiio monetdria + taxa
de administracio de 19%.

GARANTIAS:

*  Aval soliddrio

Avalista que comprove rerda

[mensal ou que tenha bens

ENCARGOS:

° A critério de cada gestor,
com aprevagiio do BNDES
GARANTIAS: :

+ Aval, flanga efou alienacio
fiducidria.

meses, incluindo 6 de caréneia.
ENCARGOS!

e Récursos do Fuasol

— {apital de giro: TILP +
3% aa;

w= Jnvestimento: TILP + 12%
aa;

o Recursos do BRB: juros de
4,51% any,

* TAC: 2,5% (para todos).. ..

aliendveis. GARANTIAS:
o Garantias reais, aval e/ou
alienacio fundidria,
o Prioriza a constituigio de  [o Unica linha de crédito s At julfO7 - 2152
Observagtes  [grupos solidirios; nacional; operagdes;

+  Nio oferece nem exige
qualquer tpo de ireinamento.

e Até a presente data firmou
cenvénio com ¢ Portosel, Faep
- ONG de Juiz de Forae a
Casa do Empreendedor em
Londrina.

» Todos recebem treinamento,
agsisténcia técaica e acompa-
nhatnento;

a0 FUNSOL.

Qs riscos das operaglies cabern |
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BalcEo de Ferramentas — CEF

Tratava-se de um Projeto Nacional implantado em 11 estados da
Federagdo, quais sejam: Alagoas, Goids, Parand, Pemambuco, Rio
Grande do Sul, Rio Grande do Norte, Santa Catarina, Mato Grosso,
Parafba, Distrito Federal e Minas Gerais. A CEF firmava convénios
diretamente com os governos estaduais.

O Programa foi operacionalizado durante o perfodo de abril de
1991 a outubro de 1992, quando foi suspenso em todo o pafs, na época
em que houve mudangas na presidéncia da CEF, quando assume ©
Governo Itamar Franco

A finalidade do Programa era exclusivamente o financiamento
para aquisi¢do de pequenas méquinas e equipamentos de trabatho, nfio
havendo recursos para capital de giro.

Pode ser considerado um dos projetos pioneiros no apoio a
microempreendedores e prestadores de servigos, inclusive os inseridos T]O
mercado informal. Porém, as condigdes de pagamento nédo eram muito
favoraveis ao atendimento desse segmento (1% de juros ao més, acrescida
da TR acumulada), ou seja, corregio monetdria integral, e o pagamento
era efetuado em até 12 meses, sem perfodo de caréncia.

Uma inovagdo deste programa foi a introducfio do seguro de
crédito (2,6% do valor da divida), minimizando a exigéncia de garantias,
exigindo-se somente a alienagio fiducidria do bem adquirido até a
quitagdo do empréstimo. Essa agho s6 foi possivel porque a CEF possui
uma seguradora (Sasse} que assumiu o risco. Outras seguradoras néo
aceitaram participar de programas com essas caracteristicas.

O beneficidrio do financiamento ndo recebia qualquer valor em
dinheiro. Era emitida uma carta de crédito, cobrindo 90% do valor do
eqmpamento a ser adquirido, ao estabelecimento comercial. O restante do
valor era pago no ato da compra pelo beneficidrio

Como nio havia nenhum rtegistro sobre o Programa, o Governo
do Distrito Federal resolveu realizar, por iniciativa prépria, uma pequena
pesquisa, levantando alguns resultados:
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e tnica linha de crédito, na época, com capilaridade nacional existente no
pais para atender & populagio de baixa renda, exceto algumas
experiéncias pontuais.

e média dos valores liberados, aproximadamente, US$ 500,

e indice de inadimpléncia considerado alto (em média 5,9%). Neste caso,
tem-se que levar em conta a inflacfio crescente no pafs, na época;

e projeto atendeu, aproximadamente, a 6.000 beneficidrios em todo o
pais, sendo o Rio Grande do Norte o estado que mais liberou
financiamentos.

PROMICRO-Up

Tratava-se de um Programa do Governo do Distrito Federal,

realizado por meio de convénio, assinado em 1986, entre a Secretaria de -

Trabalho do Distrito Federal, a Secretaria de Fazenda e 0 Banco Regional
de Brasilia. No inicio de cada ano, o montante dos recursos era corrigido
financeiramente para que se pudesse atender a, pelo menos, 0 mesmo
niimero de beneficidrios do ano anterior. Entretanto, o limite per capita

era corrigido trimestralmente, enquanto o valor do recurso destinado ao -

PROMICRO-Up mantinha-se © mesmo no decorrer do ano.

Essa linha de crédito especial era subsidiada pelo Governo, com

taxas abaixo das cobradas pelo mercado, e apenas 50% da correcio

monetdria, que na época, era muito alta, o que contribuiu para a

suspensdo do financiamento, pois, com a alta da infla¢@o, o montante de

recursos destinado ao programa perdeu o valor real, nio havendo mais a

cotregio financeira para atender a demanda.

- No inicio, pretendia-se incentivar a implantagfio de grupos de

produgfio.” A formacfio desses grupos era condiglio para obterem o
financiamento e o apoio da Secretaria de Trabalho. Nfo deu certo, pois
ndo havia o comprometimento necessdrio entre os merbros dos grupos,
j4 que era um processo externo e imposto. Como tentativa de corrigir o
processo, evoluiu-se para o atendimento individual dos pequenos
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produtores e prestadores de servicos, Ou para grupos ja constituidos,
normalmente familiares, compostos por até ¢inco pessoas.

Nio eram exigidas garantias, somente a apresentagdo de um
projeto de viabilidade econbmica do empreendimento, elaborado em
parceria com os técnicos da Secretaria de Trabalho.

Foi implantado o treinamento gerencial, a partir da necessidade
de dotar os produtores de conhecimentos que pudessem levd-los & maior
eficiéncia na conducdio de seus negécios. O treinamento “Nogdes
Elementares de Gerenciamento” era ministrado pela prépria equipe
técnica da Secretaria, visando, principalmente, demonstrar aos produtores
a importincia da organizagdo e do conhecimento dos aspectos gerenciais
necessarios A producio e comercializago eficientes. ApSs um perfodo de
experiéncia, o treinamento tornou-se pré-requisito para obtencdo do
financiamento, o que fez com que diminuisse a inadimpléncia no periodo.

Alguns resultados alcangados:
e média dos financiamentos, aproximadamente, US$ 500.

eindice de inadimpléncia, durante todo o periodo em que o programa
funcionou, foi considerado irrelevante, variando de 0,8% a 1,84%.

o programa concedeu financiamento, durante 0s ¢inco anos de existéncia,
a 2.013 beneficidrios no Distrito Federal.

PRORENDA — CE

Trata-se de acordo bilateral entre o Governo do Ceard ¢ o
Governo Alemio, por meio de cooperagho técnica da GTZ, com o
objetivo de contribuir para a geragfo de ocupagdo e renda, prestando
apoio técnico e financeiro a populacdes urbanas de baixa renda.

Foi o primeiro Programa executado no pafs por meic de
cooperagiio internacional, para o atendimento de microempreendedores
formais ou informais ¢ pessoas interessadas em montar sea proprio

negécio.
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As condicBes de pagamento n3o sdo subsidiadas. Trabalham com
taxas de-mercado, corre¢@io monetéria e taxa de administragio de 1%.

Foram inovadores ao introduzir o aval ou grupo soliddrio como
garantia de financiamento e ao oferecer, além da linha de crédito,
capacitagio gerencial, consultoria empresarial individual e grupal,
consultoria técnica, cursos técmicos profissionalizantes, apoio a auto-
organizagio de empresdrios.

O Programa concedeu financiamento, até maio de 1997, a 1.500
microprodutores, com um valor médio de financiamento de,
aproximadamente, US$ 300.

PORTOSO0L

O Programa foi criado por iniciativa da Prefeitura de Porto
Alegre. Trata-se de uma Associaglio Civil, sob a forma de Organizacfio
Nio Governamental, ONG mista, pois participam da associacfio:
Prefeitura Municipal de Porto Alegre, Federagio das Associacdes
Comerciais do Rio Grande do Sul, Governo do estado do Rio Grande do

Sul, Associagio dos Jovens Empresérios e GTZ, recebendo tanto recursos.

piiblicos quanto privados,

Os beneficidrios sZo microempreendedores de baixa renda,

preferencialmente mulheres, e grupos solidérios.

As condi¢es de pagamento sfio muito pouco abaixo das de
mercado (4,5% am.). Para o atendimento aos beneficidrios de baixa -

renda, prioriza a constituicBo de grupos soliddrios, tornando o aval

soliddrio a forma de garantia mais aplicada para obtencio do empréstimo: i

Nio oferece nem exige qualquer tipo de treinamento,

BRB Trabalho

E um Programa do Governo do Distrito Federal (GDF), criado

para atender os microempreendedores do DF, por meio de crédito, -
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assessoria técnica e capacitagio profissional. Para viabilizar o Programa o
GDF criou o Fundo de Solidariedade para Gerag@o de Emprego e Renda
(FUNSOL), que fot constituido com os dividendos do BRB que caberiam
ao Governo em 1995,

Para atender a clientela do programa — micros e pequenos
produtores urbanos ou rurais de baixa renda — e facilitar o crédito aos que
normalmente sio excluidos do acesso ao sistema financeiro, prestando-
lhes assessoria empresarial e capacitagfio profissional, o GDF adaptou as
condig¢Bes do financiamento &s caracteristicas desse segmento.

Apés a visita de um agente de crédito e a elaboragiio de um laudo
de viabilidade econdmica pelos analistas de crédito da Secretaria de
Trabalho, os projetos sio analisados por um comité de crédito, formado
por representantes da Secretaria de Trabalho, da Secretaria de Fazenda,
do BRB, e da sociedade civil, o que democratiza o atendimento e dilui as
responsabilidades.

Como € sabido que essa clientela ndo possui bens para oferecer
em garantia, somente é exigido que o beneficidrio apresente um avalista,
mesmo que este também ndo possua qualquer bem.

Até junho de 1997, o programa ji havia realizado 2.152
operacoes.
Todos os beneficidrios sfio orientados na elaboragfo da proposta,

recebem treinamento técnjco-gerencial e assisténcia téenica e o
empreendimento é acompanhado durante todo o curso da operagio.

Os riscos operacionais decorrentes dos créditos concedidos
cabem ao FUNSOL.

BNDES — Programa de Crédito Produtivo Popular

Trata-se de Programa Nacional que apoia os trabalhadores do
setor informal, seja para o auto-emprego ou para a formagdo de
cooperativas de trabatho, de forma a criar condi¢Bes de sobrevivéncia,
crescimento ¢ formalizagdo desses negdcios.
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O Programa serd operacionalizado por meio de dois produtos:

e BNDES Trabalhador — prevé a constituicdo de um fundo especial de
investimento em cada estado da Federagfo interessado, sendo a respectiva; .
Secretaria de Trabalho, ou equivalente, ¢ os municipios participantes og
parceiros do BNDES. O fundo contard com aporte do BNDES (60%), do
estado (até 30%) e de cada municipio (no minimo 10%). ,

¢ BNDES Soliddrio ~ operado por meio de ONGs que comprovem
experiépcia de atnagdo com crédito produtivo popular. Os recursos sio
provenientes do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), do préprio
BNDES e dos fundos criados com recorsos dos estados e municipios.

. ‘ O Programa tem por objetivos viabilizar novos mecanismos de:'
financiamento para geragdo de ocupagio e renda que atendam a
populagfio de baixa renda, criar alternativas de investimento para geragéd |
de empregos, notadamente nas microempresas, elevar a produtividade dos
empreendimentos apoiados, por meio de incentivo ao investimento fixo |
agsociado a capacitag@o técnico-gerencial do empreendedor, de forma 'a-.
minimizar o risco do negéceio, possibilitar seu crescimento e estimular a 5-
formalizacio da microempresa. L

. Os beneficidrios do Programa sdo os clientes do BNDES, estados:
mgmcipios e Organiza¢des Nio-Governamentais e os clientes finais
microempreendedores formais ou informais, pessoas que buscam o auto-
emprego e cooperativas ou formas associativas de produgio e de trabalho.
(? B.NDES estd disponibilizando recursos para treinamento das equipes.
téenicas que irdlo operacionalizar os projetos nas diferentes localidades.
Além do crédito, o BNDES exige que sejam oferecidos treinamentos para

methorar a capacidade de trabalho e de gestdo dos icroempreendedores
apoiados. I

Qualificagzo dos empreendedores

_ Quanto ao encaminhamento ou A exigénciét de participacio dos
b‘enefxc;amos de programas de crédito em treinamentos para liberagio de
financiamentos, existem duas correntes. o
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A primeira é denominada desenvolvimentista. Trata-se da idéia de
que o crédito niio deve ser um apoio isolado. Deve-se acrescentar outras
acBes que proporcionem a melhoria da capacidade de trabalho e de
gestdo, promovendo a discussio sobre direitos, deveres e cidadania. A
dnica maneira de colocar os menos favorecidos em contato com as novas
tecnologias é oferecendo capacitagao técnico-gerencial e assisténcia
técnica, que favoregam a melhoria da qualidade do produto e melhorem a
produtividade, tornando-os capazes de competir no mercado.

Esses apoios sdo considerados essenciais para © &xito do
empreendimento. Muitas vezes o empreendedor ndo precisa do crédito,
mais sim de orientago, de acesso a informagdes, de melhora na gestdo de
seu empreendimento e de introdugéo de alguns controles necessarios a
boa administracfio de sen negdcio.

Em alguns pafses da América Latina, programas de crédito
produtivo ~ sfio  operacionalizados utilizando a  concepgio
desenvolvimentista. Alguns exigem a participagfo dos empreendedores
em programas de treinamento. Outros oferecem ou sugerem 08 CUrsos,
mas nio condicionam a participa¢do a liberagio do financiamento.

No Brasil, os programas de financiamento para microunidades de
produgdio t€m sido, em sua maioria, acrescidos de suporte técmico-
gerencial, notadamente quando se trata de programas de governo. Ha
quem argumente que € uma forma de o Estado compensar suas
deficiéncias no cumprimenio de seu papel, principalmente para com a
educagio.

. Algumas institui¢des cobram pela participagdo nos cursos. Nestes
casos, ndo devem fazer da participagio nos treinamentos pré-requisito
para concessdo de financiamentos.

A outra corrente é chamada de minimalista. Restringe-se

- exclusivamente A oferta de crédito. Utilizada principalmente por ONGs

ou por instituicBes financeiras que operam com linhas de crédito especiais
para microempreendedores de baixa renda. Acredita-se que 0 acesso a0
crédito seja suficiente para alavancar o crescimento do negdcio

beneficiado.

Fssas instituicdes necessitam adquirit auto-sustentabilidade.
Como atuam, em sua maioria, sem apoio governamental, a oferta de




- volta-se mais para a organizacfo associativa dos empreendedores & esta
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treinamentos  oneraria oS  custos  operacionais, aumentando
conseqiientemente, as taxas cobradas pelos financiamentos. ’

N O Grammen Bank € um exemplo da utilizagio da concepciio
minimalista. No Brasil o Portosol também opera oferecendo
exclusivamente o crédito para seus beneficidrios.

O Programa de Geragio de Emprego e Renda do Ministério do
Trabalho atua na concepgio desenvolvimentista, tanto que utiliza recursos

do FAT para o treinamento dos beneficidrios do Programa. A Secretaria

Nacional de Formagdo Profissional (SEFOR) disponibiliza recursos para

‘Treinamentos em Habilidades de Gestdo”, com o objetivo de dar .
competéncia de autogestio para empreendimentos individuais ou -

associativos/cooperativos, que proporcione condi¢des de trabatho e renda
e garanta a empregabilidade.

Para viabilizar esses treinamentos é necessério que se estabeiega :
parcerias com Universidades, Sindicatos, Escolas Técnicas, ONGs,.
Instituigdes Capacitadoras, Sistema “S” etc. Porém, a maior dificuldade &
a fflda_ptagao dos cursos jd existentes ao perfil da clientela a ser atendida; |
principalmente o uso de linguagem adequada e compreensivel peIO;'

microempreendedores,

Como se trata de uma nova forma de atuar e de uma clientela com..
quem nunca se trabalhou exxstem poucas metodologzas espemficas para 0

A metodologia CEFE foi desenvolvida e trazida para o Bra31
pela GTZ da Alemanha. Este modelo visa realizar a aprendizagem pela
agdo, desenvolvendo potenciais e competéncias empreendedoras L=
explorando oportunidades de negdcios com sucesso. :

Apesar da metodologia GESPAR possuir objetivos serﬁelhaﬁtéﬂ

sendo utilizada pelo programa BNB/PNUD,

Outros tipos de qualificagdes também podem ser mimstradas para
melhorar o desempenho do trabalho dos empreendedores beneﬁmados a
partir do levantamento da necessidade de assisténcia técnica a0
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empreendimento, ao empreendedor ou a0 use dos equipamentos
adquiridos. Deve-se levar em consideragio a necessidade de dotar os
empreendedores de conhecimentos para que sejam capazes de administrar
melhor seus negécios tornando-os vidveis economicamente. Este tipo de
qualificagio é chamado de Treinamento Gerencial Bdésico ou
Treinamento Elementar de Gerenciamento.

Quando se pretende realizar a qualificagdo dos empreendedores,
os treinamentos devem incluir contetidos de todos os tipos, desde a
alfabetizagdo 2 melhoria das habilidades especificas - atitudes,
conhecimentos basicos e competéncia para desempenhar oficios, fungGes
demandadas pelo mercado de trabalho e uso de novas tecnologias.

Os recursos para a capacitagdo dos empreendedores podem vir do
Plano de Formacdio Profissional (PLANFOR) da SEFOR/MTb. Iisses
recursos sao provenientes do FAT, a fundo perdido. Quando, por algum
motivo, ndo se puder fazer uso destes recursos, o estado e/ou o municipio

poderdo financiar esta atividade.
Pode-se também, quando se tratar de constituicdo de Fundos para

Programas de Geragio de Emprego e Renda, separar parte dos recursos, a
fim de promover esses treinamentos, sem exigéncia de retorno ao fundo.

Mas, se todas essas alternativas nio puderem ser aplicadas, outra
forma de capacitar os empreendedores & cobrando deles préprios os
cursos de que participarem.

Deve-se destacar, entretanto, que a meta da SEFOR para 1998 ¢
atender 100% dos beneficiados pelo PROGER e participar diretamente da
formagiio de empreendedores financiados por programas locais.

Programas alternativos de geragzio de ocupag#o e renda

Cooperativas de Trabaiho

Diante de um cendrio de falta de empregos, as Cooperativas de
Trabalho surgem como alternativa para minimizar o desemprego €
aumentar a renda dos trabalhadores com dificuldade de reinsergdio no
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mercado de trabalho. Essas cooperativas agrupam trabalhadores de uma
determinada profissdo ou oficio (professores, tecelBes, catadores de
papel, taxistas etc.), em regime de livre adesdo, e se propSem a executar
atividades ou fun¢es sem a interveng@o de patrdo, baseando-se no
principio basico da co-gestdo, em que os empregados sfio os donos do
empreendimento, todos com o0s mesmos direitos e obrigacBes. A
remuneragde € equivalente ao trabalho realizado.

Os associados #s cooperativas de trabalho sio considerados
trabalhadores autdnomos, devendo recolher mensalmente a contribuigio
para o INSS como tal.

Com a crise estrutural de desemprego, causada também pelos
altos custos dos trabalho assalariado, as cooperativas de trabalho podem
ser alternativas vidveis ¢ adequadas, pois criam suas préprias
oportunidades de ocupagiio. Mantém ocupagBes estdveis, contribuindo
para melhorar a qualidade da méio-de-obra, j4 que vm dos principios do
cooperativismo € investir na educago de seus quadros de cooperados.

As cooperativas de trabalho tendem a agrupar pessoas de menor

poder aquisitivo, fortalecendo os setores mais desprotegidos da sociedade |

com vistas & sua emancipacio econdmica e social.

A cultura do Cooperativismo de Trabalho ainda estd se
consolidando no Brasil. Existem algumas dificuldades, principalmente, no

que se refere a atuagfo em empreendimentos coletivos, onde nio hé as

figuras do chefe e do subordinado. Outros problemas vBm ocorrendo ;
porque algumas cooperativas de trabatho foram criadas com a intencdio dé
burlar a legislacdo trabalhista, funcionando como verdadeiras

agenciadoras de mio-de-obra, nio atuando ne espirito cooperativista.

Franquias Fopulares

As Franquias Populares nada mais sfo que uma adaptagio
criativa das franquias tradicionais. Facilitam a sobrevivéncia das
empresas ¢ minimizam as dificuldades iniciais de entrada no mercado

3

possibilitando aos mais carentes a oportunidade de melhorarem sua
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qualidade de vida, abrindo espago para utilizar um considerdvel potencial
a ser explorado.

Como o setor formal nio estd sendo capaz de absorver toda a
mdo-de-obra desocupada, as Franquias Populares podem ser uma forma
alternativa, ainda que pequena, de inserir no mercado de trabalho aqueles
com pouca possibilidade de recolocagdo.

A implantagdo das Franquias Populares nas regides menos
favorecidas possibilitard, por meio da agfio conjunta, expansio e ganho de
eficineia aos pequenos empreendimentos e, em conseqiiéncia, a criagio
de novos empregos em empresas que se tornardo mais competitivas e
adaptadas 4 realidade econdmica. Trata-se de uma nova concepgio de
empreendimento rentdvel.

incubadoras de Empresas

Tncubadoras sdo espagos organizados e administrados, como
centros de atuacfio para viabilizar pequenos empreendimentos {formais e
informais). Neles sfo instalados temporariamente, microempresas
signatdrias de um Termo de Adesdo, que estabelece condigBes €

compromissos para tal instalagdo.

SHo viabilizadas mediante criagiio de infra-estrutura fisica, que
facilite a realizagfio de investimentos fixos e de capital de giro, para sua
implantaco e/ou manutengio, estimulando a geragio de emprego e renda
e reduzindo o fndice de mortalidade empresarial (caracteristica deste tipo
de empreendimento), mediante incentivos as atividades produtivas.

Pode-se citar algumas vantagens de uma incubadora, quais sejam:
scriagio de novos empregos por meio da expansdo comercial e do
crescimento de empresas de pequeno e médio porte j& existentes;

s aplicagdo de técnicas gerenciais e administrativas, na condugio de seus
negéeios; credibilidade do produto no mercado, por ter sido desenvolvido
dentro da Incubadora;

e possibilidade de obtengdo de financiamentos.
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Empresas Comunitarias

Empresa de Participa¢io Comunitdria é uma Sociedade Anﬁnimé '
(S.A.) independente, de capital fechado, que controla outras empresas a -

ela afiliadas. Trata-se de uma holding, sem atividade prépria, que,
inicialmente, capta recursos dos associados (como se fosse uma

poupanga), para depois criar empresas afiliadas, estas sim, comerciais ou

industriais, que sio chamadas de empresas limitadas.

Todas as decisdes sdo tomadas em assembléia com a participacio -
dos acionistas, que inclusive tém que aprovar o estatuto e eleger um
conselho admunistrativo. Cada acionista ndo pode possuir mais do que 5% :

do total de agdes.

Cabe a diretoria da holding cuidar da poupanga e da organizacic
das empresas, que devem dar prioridade ao aproveitamento da matéria-

prima e da mfo-de-obra locais.

Os esforcos e os recursos sdo origindrios da prépria comunidade
(geralmente de 100 a 150 acionistas). E realizado um investimento a
médio e longo prazo, cujos lucros, normalmente, vém apés cinco anos.
Antes disso, os lucros podem ser aplicados na prépria holding ou em
novoes investimentos, : .

Redes

O novo paradigma internacional tem como referéncia. &
informagdo e o conhecimento. Precisa-se investir na educagdo para a
competitividade. Formaram-se os blocos econdmicos para tornar os
mercados mais competitivos, mais diversificados e mais abertos. A
globalizacdo implica em tragar 0s macrocendarios, exigindo.—se:.mai&.
dinamismo nas relages e melhor qualidade. Criam-se novas
oportunidades, mas também aparecem novas ameagas. '

A fim de que as atividades produtivas de pequeno porte possarﬁ
se fortalecer e se tornar competitivas precisam se modernizar e melhorar a:
qualidade de seus produtos e servicos e sua produtividade. Para isso
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devem se organizar em redes ou em formas associativas. O
desenvolvimento tecnolégico dé-se tdo rapidamente que 0s pequenos
empreendedores tornam-se incapazes de acompanhd-lo. Para isso, tem-se
que difundir a idéia de coopera¢do para ajudarem-se mutuamente,
respeitando a identidade e a individualidade de cada um, mas integrando
as aches.

As redes sfio uma nova forma de relagio econdmica e social, de
cardter cooperativo, que se efetua entre empreendedores, empresas,
incubadoras efou conséreios, para complementar, obter resultados e
atender necessidades e interesses comuns, que sozinhos ndo seria possivel
realizar. A reunifo entre os pequenos promove o fortalecimento, a troca
de experiéncias e a busca de solugdes, tornando o custo mais competitivo
¢ aumentando a eficiéncia, que, de maneira individual, seria dificil
alcancar. Facilita o acesso 2 informagio e o uso de novas tecnologias e de
novas formas de gestdio. Tem-se que estar adequado ao desafio
tecnolégico e ao processo de modernizagdo para competir no mercado.

Para dar legitimidade, cada participante se filia a rede, paga sua
quota-parte ou wma mensalidade, que lhe di direito a ter acesso 2
determinados servicos que sdo de necessidade comum. Quando precisa de

_ outros servicos, diferentes daqueles que sdo oferecidos e disponibilizados

4 todos gratuitamente, paga por eles.

Possiveis acdes conjuntas:

© sProdugiio de documentos, catilogos informativos e boletins,
. socializando as informagOes.

" e Promogio de cursos de interesses coletivos.

e Realizacio de estudos e pesquisas sobre assuntos de necessidade
- comum.

e Contratagdo de servigos, tais como, contabilidade, informatica etc.

e Aquisicio de matérias-primas em conjunto, aumentando o prazo para
pagamento, baixando os pregos e pagando um s6 frete.

s Compras de equipamentos de uso comum {(grandes maquinas,
computadores; softwares, etc.).
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e Promocio de encontros, debates, visi
; Has. cn . A P ”
’ consciéncia de sua importéncia também na manutencao das ocupagdes

e Divulgacd ; 4re: : .
gagao de eventos das dreas de interesse. existentes.

A precarizagdo educacional e cultural em que se encontra grande
parcela dos que recebem apoio desse tipo de programa, leva-nos a crer
que é preciso interferir também na melhoria de sua capacidade de
competigdo no mercado, para que ndo se fique & margem do
desenvolvimento tecnolégico. Para isso, deve-se oferecer programas de
qualificagfio e de assisténcia téenica aos empreendedores, tanto no que se
refere 3 gestio do empreendimento quanto no que diz respeito & qualidade

e Facilidade de participagio em feiras e exposicdes locais ou

internacionais, uns levando as mercadori: i
s orias dos outros e divu :
produtos. rgando os

s Realizar a comercializagio em lojas ou em espagos onde sejam vendidas
todas as mercadorias. '

. Outra modalidade de rede € aquela que compde uma cadeié'
produtiva, Trata-se de pequenos empreendimentos, que juntos, formam-..

um complexo capaz de abranger todas as atividades de um determinado
segmento.

do produto.

Portanto, os programas de geragdo de emprego ¢ renda estdo
comegando a cumprit seu papel estratégico de promover O
desenvolvimento local, de favorecer a auto-sustentabilidade dos
empreendimentos beneficiados € de melhorar a qualidade de vida de
parcela da populagiio, até entdo excluida de apoios necessdrios ao seu
desenvolvimento.

Conclusdo

‘_AS politicas locais de emprego e de formagdo profissional devem;-.
ser consideradas instrumentos importantes para interferir no cendrio geral..:
em_que se encontra o pais. Tem-se consciéncia de que se precisa de muito:

| m'ius .par‘a provocar as mudangas estruturais, no que se refere ao empreg' |
e a distribuigio de renda. Entretanto, considera-se que uma boa parte da’
populagiio estd sendo beneficiada por esse esforco.
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Os p.rogramas de geragfio de emprego e renda estio se tornando™
ca.da ‘vez mais eficazes no combate & pobreza e a criagio de ocupagdes; -
principalmente diante da atual dificuldade do mercado formal de gei’a;-::
novos postos de trabalho. Nio que esses programas sejam capazes de
resolver todos os problemas de emprego, mas, atualmente, tem-se




Emprego e qualificagao no
Brasil dos anos 90

Claudio Salvadori Dedeced

Este ensaio analisa a questio da qualificacio no mercado de

trabalho brasileiro, suas perspectivas e suas condicionantes para 0s

programas atuais de formagdo profissional. Ao longo dessa década, a
questdo da qualificagdo da forca de trabatho tem ganho realce no desenho
das politicas piblicas e no discurso dos atores sociais, bem como tem sido
objeto de programas especificos, organizados a partir de um fundo piiblico
(Fundo de Amparo ao Trabalhador). Grandes esperangas € recursos tem
sido destinados a esses programas. Muitas vezes associa-se o problema de
emprego aos problemas de qualificagio da forga de trabalho, imputando a
esse perfil desfavordvel as mazelas do desemprego ¢ da precariedade do
mercado de trabatho nacional. '

Aqueles que participam com maior distanciamento desse debate,
podem ter a impressdo de que o desemprego decorre da mé gualificacdo
do trabalhador brasileiro em um contexto de reorganizacio econdmica da

1 Professor do Instituto de Economia, pesquisador do Centro de Estudos Sindicais e de Economia do
Frabathe do IEFUNICAMP, e presidente da Associaglio Brasileira de Estudos do Trabalho ~ ABET
(1997/99). :
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base produtiva nacional em um mundo globalizado. Dessa forma, a -
situagdio de desemprego € explicada pela reestruturagio produtiva e pe’lacs |
frageis condigdes de empregabilidade do trabalhador brasileiro. Transfere-
s? para esse a responsabilidade de estar desempregado e de resolver essaf.
sttuagdo desfavordvel, .

Esse ensaio tem por objetivo problematizar essa visio
pretensamente meridiana sobre o problema do emprego e da qualificagio
buscando apontar a complexidade desse debate em um rmercado dé-".
trabalho pouco estruturado e organizado historicamente, carente de -
politicas de emprego mais consistentes ¢ de um padrfio de negociacfio,
coletiva que valorizasse a qualificaciio da forga de trabalho. Ele estiu
estruturado em quatro partes. |

’ Na primeira, procura-se situar a questio da qualificagfio nos..'E
paises desenvolvidos como uma pega-chave da estruturagio dos mercados
de trabatho e das relacdes de trabalho, durante os anos de crescimento, :
Ainda nessa sec#o, se explorard como o questionamento desse padrio dr;;'
relagBes sociais abre espago para o debate sobre competéncias do
trabalhador, que exigiu mudancas importantes no sistema de relagdes de
trabalho naqueles pafses. Na segunda parte busca-se explicitar a
especificidade do processo de industrializagdo brasileira que, em'mﬁ.
ambiente dominantemente autoritirio, ndo contou com o fortalecimento:
dos mecgnismos de nggociagiio coletiva e, em conseqiiéncia, nfio induziu
um movimento de qualificacio da forga de trabalho nacional. Na terceira
parte analisa-se como a reorganizacdo econdmica brasileira, nos anos 90
afetou o emprego e colocou em debate o problema da qualificagio corﬁc;'
fator importante para a performance da estrutura produtiva. Detatha-se,
nfasse momento, como o comportamento das empresas diverge desse
discurso, na medida em que elas promovem uma contragio de seu nivel de
emprego cqntréria a presenca de qualquer politica de gestdo de mio-des
ob?a que pudesse ter como preocupaciio a qualificaciio do trabalhador.
Finalmente, analisawse os propdsitos do Plano Nacional de Formaco
Profissional (PLANFOR), confrontando seus resultados e objetivos erﬁ
relacdo ao debate da qualificagfio, & acfio das empresas e as orientag‘des";
econdmicas do Estado Nacienal. .
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Espera-se que esse esforgo analitico possa subsidiar o debate
sobre as politicas de emprego € formacgio profissional e minimizar, se
possivel, as angistias daqueles que hoje estdo no front dessas politicas.

QualificagBo e competéncia

No periodo recente, tem se falado muito sobre qualificagfio. As
transformagBes produtivas e as novas condicionantes da competitividade
sio correntemente associados 2 necessidade de reconfiguragido do
conhecimento da forga de trabalho. Apesar da recorréncia do discurso, séo
poucas as andlises que explicitam o que se entende por qualificagdo, em
oputras palavras: o que é qualificag@o?

Em termos gerais, existe o costume de associar qualificagio aos
requisitos do posto de trabalho, como se houvessem caracteristicas a ele
inerentes. Assim, relaciona-se a difusfo dos equipamentos informatizados
e flexiveis a supostas novas necessidades de qualificagfio da forca de
trabalho, no sentido da sua capacidade adaptativa ao ambiente produtivo
que se consolida. Deduz-se, portanto, 08 requerimentos de qualificagao da

. forca de trabatho das condigGes técnicas.

Apesar da aparente nitidez dessa proposi¢io, ela ¢ totalmente

. incorreta. A qualificagiio da forga de trabalho, de maneira inquestiondvel,

¢ condicionada pela base técnica, mas seu fundamento decorre da forma
como & estruturado o processo de trabalho. Isto é, como se organizarm as
méquinas e os homens em uma base produtiva. E essa organizagio é
determinada pelas institui¢des: Estado, representagio patronal (empresas)
¢ sindicatos (empresas), pelas relagdes que essas estabelecem entre i €
pelas regras e normas que entre elas sdo pactuadas.

: No ‘apés-guerra, os acordos coletivos tiveram uwm papel
fundamental na estruturagfio do processo de trabalho e, por conseqiiéncia,
na determinagio da qualificagiio da forga de trabalho. Esses acordos, em
alguns paises, se amparavam em um sistema de leis que fazia a regulagio
bésica das relagdes de trabalho (por exemplo, Franga, Italia, Suécia),
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enquanto em outros eles se realizavam autonomamente, como nos Estados
Unidos e Reino Unido (Dadoy, 1991).

Os acordos coletivos estruturavam, de fato, os requerimentos
associados a cada posto de trabalho, definindo os critérios de qualificagio
relacionados a cada um deles. Essas determinagbes se expressavam na
constru¢do de uma estrutura de ocupagdes, que vinculava cada uma delas
a um conjunto de fungdes e tarefas e a uma formagio profissional (formal
ou ndo) especifica (Byraud et al. 1994),

Esquema i
Estrutura de ocupagtes
NO! NO* NO* NO* NO?
oc;‘ P’I‘;': P’I:’z PT™ Pt PTH
oc-2 PTsz PT j 33 P74 P
ocl PT? P prl pPT P73
oC pT"! pri? pT!? prht pT!

QC: Ocupagdes; NO: Nivel Qcupacional; PT: Posto de Trabalho.

Essa situagiio genérica encontra-se ilustrada no Esquema 1. Cada

posto de trabalho (PT) era associado a uma ocupagdo (OC) e a um nivel -

ocupacional (NO). A formagfio profissional do trabathador era o

parﬁm_e:tr_o bésico para definir em qual ocupagdo seria enquadrado. O :
tempo de experiéncia nessa ocupagdo e o conhecimento acumulado no
exercicio da mesma eram tomados para o enquadramento do nivel -.

ocupacional. Definida a ocupagdo e o nivel, estabelecia-se o

enquadramento funcional do trabalhador e, em conseqiiéncia, sen nivel .

salarial. Os novos trabalbadores eram, desse modo, incorporados levando--
se em conta sua formaglo profissional e os requerimentos do posto de

trabalho, sendo, habitualmente, alocados nos niveis ocupacionais
inferiores. A titulo de exemplo, tomemos o caso de um fresador com 10"

anos de experiéncia. Se esse trabalhador, segundo o acordo coletivo,

%) P en . .
NO’, em razdo de sua experiéncia profissional, seu enquadramento .
funcional seria, portanto, no PT*’. Conhecido o enquadramento;.

estabelecia-se, ainda segundo o acordo coletive, o saldrio bdsico
correspondente. '
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A insercdo do trabalhador na estrutura de ocupages aparecia
como resultado da regulagio social que as negociagSes coletivas e o
Estado exerciam sobre a contratagio e uso de for¢a de trabalho pelas
empresas. Esse processo possibilitava, por outro lado, o estabelecimento
de qualificagBes bésicas que eram associadas a cada posto de trabalho. E,
portanto, a qualificacdo representava um resultado da democratizagio do
processo de trabalho, ao refletir a estruturagéio dos sistemas nacionais de
relactes de trabalho e, por conseqiiéncia, de um controle social sobre o
uso privado da forga de trabalho pelas empresas. Ademais, esse processo
agia sobre a mobilidade dos trabalhadores nas estruturas ocupacionais,
tornando as carreiras profissionais um sistema construido no espaco
social, restringindo o poder das empresas em defini-las de maneira
autdnoma (Favereau, 1988).

Nos paises desenvolvidos, nos anos 50 a 70, vio se estabelecendo
politicas pidblicas de formagfio de mio-de-ocbra com o objetivo de
favorecer a insergio profissional da forga de trabalho. Essa formagfo
profissional inicial era e continua sendo desenvolvida como parte dos
sisternas nacionais de educacfo. Essa formacdo inicial € tem
prosseguimento através de programas realizados no ambito ou sob
demanda das empresas (Formagdo Profissional Continua), que so,
normalmente, realizados segundo regulamentagio feita pelos Estados
Nacionais (Dedecca, 1998).

Essas informagdes mostram que no contexto de regulaciio social
das relacBes de trabalho, o debate sobre qualificagio era bastante claro,
pois tratava de atuar positivamente sobre uma formagio profissional de
um trabalhador construida no interior das empesas a partir das
determinagBes da negociagdo coletiva e da agfio piblica. O controle social
realizado pelas instituigSes politicas que regulavam o mercado de trabalho

_ permitia, portanto, conhecer as qualificacdes mais demandadas pelo

mercado de trabalho, tornando possivel a execugdo de politicas piiblicas
orientadas para determinadas qualificacBes e voltadas para certos
segmentos da forga de trabalho. E nesse ambiente de progressiva
regulacdo da alocacio de forga de trabalho que véo se consolidando as
politicas publicas de formagdo profissional e as propostas de ensino
técnico.
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Esse movimento passou a ser contestado a partir da segunda
metade dos anos 70, quando a crise e a reestruturagio produtiva
comecaram a exigir mudangas na forma de regulacdo do processo de
.trabaiho, no sentido de flexibilizar o uso do trabalho no processo
produtivo. A flexibilizagio requeria uma maior liberdade na alocagiio de
trabalho pela empresa. A situagio econdmica impunha alteracBes nas
decisdes de produgdio que induziam, de maneira mais recorrente
mudangas no processo de trabalho e que impediam a estabiiidade;
ocupacional do trabathador. Como parte desse movimento, vai surgindo

um novo discurso que ndio mais privilegia a qualificacio do trabalhador, .-
o

mas suas competéncias,

Esse discurso reflete a tendéncia de flexibilizagfio das relacdes de
trabalho, caracterizada pela perda de espago da regulagio publica para

aquela que se realizava nos espagos privados das empresas. No novo -
contexto econdmico, fortemente instdvel, considera-se fundamental que as -

empresas tenham capacidade de reorganizar rapidamente o processo de

trabalho e, consegiientemente, as fungdes e tarefas que cada trabalhador .
realiza. Essa flexibilidade no espago produtivo requer que o trabalhador. :
tenha competéncias adequadas que minimizem os custos incorridos com -
as mudangas entre postos de trabatho (Voos, 1994). Dilui-se, portanto, a :
nogio de qualificagdo, na medida em que ela decorria de um controle i
social .do .uso do trabalho que explicitava as ocupacBes, os niveis -
ocupamf)na’ls e os postos de trabalho, e cria-se espago para uma nogiio de -
competéncia, que se constréi no espago interno da empresa como parte de -

seu processo de reorganizagdo produtiva sistemdtica e de uma relacio
crescentemente individualizada entre as empresas ¢ a fora de trabalho.

Em conseqiiéncia, refuta-se a necessidade de um processo de .

formagao profissional especifico por um outro de cardter mais genérico;
nfo relacionado, normalmente, as exigéncias do posto de trabalho, mas As
caricteristicas da gestio do processo produtivo, que busca recrutar uma
for¢a de trabalho com competéncias complexas, como forma de reduzir as

msegurangas no processo produtivo, explicadas pelas alteragBes no nivel e .

na composi¢do do produto e pelas mudancas tecnoldgicas, mesmo que

esse ndo as exija. As empresas passam, nessa nova forma de organizacio

da produgdo e do trabalho, a procurar for¢a de trabalho com um maior
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nivel de “qualificagfio” para fungdes pouco complexas. Esse processo
coloca em xeque o padrio anterior de contrato coletivo de trabalho, que
reduzia a liberdade das empresas em alocar trabalho no processo
produtivo, bem como o0s proprios sisternas publicos de formagéo
profissional. Stmultaneamente, as empresas passam a reivindicar o direito
3 formacdo privada de seus trabalhadores e o fim das contribui¢des

_ destinadas a esse fim que fazem ao Estado.

Tabela 1
Porcentagem dos gastos piiblicos com formaggo, treinamento
Criagfo direta de empregos ¢ subsidios no Produto Iaterno Bruto
Paises selecionados

Formagfio ¢ Criagio direta de Total
intermediaciio empregos ¢ subsfdios

Estados Unidos (1991/92) 0,08 0,01 0,09
Alemanha (1892) 0,59 0,52 110
Suécia (1592/93) .99 0,46 1.45
Reine Unido (1992/93) 0,18 0,02 0,20
Franga (19913 0.35 0,11 0,46
Japho (1990/91) 0,03 0,67 0,10

Fonte: Mishel & Schimitt (1995).

As novas condicdes de organizagio do processo de trabalho
devem ser acompanhadas por um novo padrio de relagdes de trabatho,
agora mais dirigido as necessidades das empresas. Por outro lado, 0 novo
padrdo de relagdes de trabatho & visto como uma pe¢a fundamental para a
superagdo do problema do desemprego neste final de século. As politicas
educacionais e de formagdo profissional devem se adequar a0s novos
tempos, permitindo “desenvolver uma relagdo mais fluida entre
aprendizagem e trabatho pelo provimento de vérias combinagBes de
trabalho (tempo completo ou parcial), treinamento € educacio disponiveis
nas empresas, nas escolas e nas instituigdes tercidrias, depois de um
periodo de educagdo em tempo completo” (OCDE, 1996: 16). Ainda
segundo essa institui¢io, “a incapacidade de muitas sociedades da OCDE
de se adaptar suficientemente rdpido as mudangas estruturais tem
evidenciado graves conseqiiéneias sociais e econdmicas, incluinde um
alto e persistente desemprego e uma polarizagdo social... Essas tendéncias
t3m evidenciado a crescente importancia das qualificagSes e competéncias
na determinacio do emprego e das remuneragoes futuras e tém apontado




276 Claudio Salvadori Dedecca

para urn novo papel que as politicas de incremento das qualificacdes da

forca de trabalho devem cumprir na estratégis iaga
gia de criagdo d "
(OCDE, 1996: 15). v T npreees

Nos paises desenvolvidos, essas politicas vém sendo reformuladas
no sentido de adequé-las ao novo contexto produtivo. Em geral, os
governos acenam com uma troca entre maior flexibilidade nas relag:fie,s de
trabalho e maiores investimentos com educagio e treinamento da forca de
tr‘abaiho. As mudangas nas relagbes de trabatho foram implementadas e os
sistemas de educagdo e formago profissional reestruturados, sem se
observar, no entanto, um investimento ponderdvel com ess’e dltimo
(Djadecca, 1997a). As informagSes da Tabela 1 mostram que, em geral, os
paises desenvolvidos gastam pouco com programas de formagio da fo’r a
de trabalho. No caso da Suécia, pais que destina o maior volume §e
recursos a esses programas, constata-se que, aproximadamente, 1% do
PIB eram destinados 4 formagfo e intermediagdio de forca de traba,lho.

Tabela 2
Porcentagem de populagiio no sistema de formago profissional no total da populacko
desempregada (25 a 64 anos) ¢
Paises selecionados

Durante o perfodo de 12 meses

Durante o perio:
antes da pesquisa P

de 4 semanas

antes da pesquisa
EUA Alemanha Franga  Reino Unidc;gJ ! Itdlin

S— 1995 1994 1994 1994 1993
Educaciio primdria 6. 80 14 )
1? ciclo 14 10 22
22 ciclo iL 19 3g ;
3:—: c@cio niio-universitirio 17 24 66
3 ciclo 24 21 75 i:-
Total . 14 16 35 . 6 I

Fonte: National Center for Education Statistics (EUA).

o O volume limitado de recursos utilizado A

limitado da cobertura desses programas em Srilit;‘ieg e:‘ie !;(c)) ?ﬁf?g
desempregada (Tabela 2). Em 1994, somente 14% dos desempregaflos ﬁos
Esta.do.s Unidos haviam passado por algum programa de formacio
profissional, 16% na Alemanha, 35% na Franga ¢ 6% no Reino Unidog A
cobertura desses programas € justamente menor paré 0s segmentos'de
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trabalhadores com niveis educacionais mais baixos, que deveriam ser
privilegiados na sua execugao.

Por outro lado, esses paises continuam convivendo, apds 20 anos
de politicas de flexibilizagdo das relagBes de trabalho e de formago
profissional, com uma parcela elevada de trabalhadores com uma baixa
capacidade de andlise de informagdes escritas (Tabela 3). A melhor
posi¢io é da Suécia, que possufa, em 1994, quase 28% da forca de
trabalho nos dois niveis inferiores da escala de capacidade de anélise de
informages escritas.

Tabela 3
Distribuicio da populagio ocupada por grupos ocupacionais segundo
capacidade para a andlise de informagBes escritas’!
Paises selecionados, 1994

Nivel | Nivel 2 Nivel 3 Nivei 4/3

EUA 20,7 25,9 32,4 21,1
Diretores & administragio superior 3,7 i4,1 36,6 45,6
iécnicas 2.3 10,8 44,4 42,5
administrativas 10,6 31,7 355 22,1
Yendas e servigos 25,1 28,5 29,3 11,2
Operdrios Qualificados 28,7 31,5 28,9 10,9
Operadores de mf\quinaslmontadores 30,4 30,9 27,5 11,2
Agricolas 33,6 9.5 42,5 14,4
Alemanha 144 34,2 38 13,4
Diretores e administsagio superior 1,9 14,1 37,3 46,7
téenicas 1,7 i54 51,6 31,3
administrativas 5,2 26,1 45,6 23,1
Vendas e servigos 5 25,2 44.5 253
Operdrios Qualificados 32 23,8 48,2 24.8
Operadores de méquinasimontadores 14,2 40,6 36 12,2
Agricolas 17,6 272 38,3 16,7
Suécia 7.5 20,3 39,7 32,4
Diretores e administragio superior 1,3 15,4 37 46,1
técnicas 3,5 i5 41,3 40
administrativas 39 14,7 42,1 39.4
Vendas € servigos 7.3 21,4 39,8 315
Operfrios Qualificados 6,4 19,5 44 30
Operadores de miéguinas/montadores 7.9 16,1 42 34
Agricolas 8 26,5 39,1 26,4

(1} Niveis relativos i capacidade individual de utilizar, interpretar & adaptar informagoes escritas.
Fonte: National Center for Education Statistics (EUA)




278 Claudio Salvadori Dedecea
Emprego e qualificaczio na industrializac#o brasileira

A industrializacdo brasileira, depois de 1930, constituiu-se em um
paradi.gma dentre as experiéncias dos paises em desenvolvimento. A partir
fia crise do complexo cafeeiro, o pafs percorreu uma trajetéria de
industrializagdo acelerada, que o colocou como o pais em
desen;glvimento com a estrutura industrial mais complexa, no final dos
anos 70.

' O processo vigoroso de crescimento teve uma capacidade elevada
Fle criagio de novos empregos, em especial daqueles vinculados
inddstria de transformagio. Se por um lado, vislumbrava-se a criagio de
um volume ponderdvel de novos postos de trabalho, observava-se, por
outtjol, que a industrializagdo promovia uma transformacio da estrutura
agréria € da produgdo agricola que, na auséncia de um projeto efetivo de
reforma agrdria, provocava uma forte concentragiio da propriedadé rural
com  a transferéncia  desproporcionalmente elevada de grandes
contingentes de forga de trabalho para o meio urbano.

A grande disponibilidade de forga de trabalho explicou a
recorténeia da informalidade em nosso processo de desenvolvimento

Entretanto, essa extensa oferta de forga de trabalho garantiu mio-de-obia

a baixo custo para o processo de industrializacio. Foram os contingentes
recém-chegados ao meio urbano que constitufram a base de trabalho para
a Indistria de Transformagfio. As caracteristicas educacionais

desfavordveis dessa forga de trabalho ndo se constituiram em -

impedimento ao processo de desenvolvimento.

Se, por um lado, a industrializagdo permitia que um volume
ponderével de forca de trabalho fosse inserido nas atividades modernas
) Wy

notava-se, por outro, que ela criava um mercado de trabalho desfavorivel

a agio politica dos trabalhadores no sentido desses construfremn, através da
negociagio coletiva, uma estrutura de ocupagBes, como apontado

anteriormente para os pafses desenvolvidos. A impossibilidade da agio
politica foi reforcada pela repressio que governos autoritdrios (recorrentes
no perfodo do pds-30) exerceram contra as organizacdes dos
trabalhadores.
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Consolidou-se, desse modo, um mercado de trabalho pouco
estruturado associado a um sisterna de relagdes de trabalho fragil, onde o
poder de alocagdo do trabalho pelas empresas continuou sendo a regra
domminante. Isto é, o processo de industrializago ndo foi acompanhado de
um sisterna social de controle do uso da forga de trabalho pelas empresas.
Fssas mantiveram um poder irrestrito de alocagfio do trabalho em suas
plantas produtivas, fazendo da ocupagio um mero registro administrativo
na carteira de trabalho que pouca relagio guardava e guarda com as
fungdes e tarefas efetivamente realizadas pelo trabathador.

Nesse sentido, o padrio de relagbes de trabalho que se consolidou
no processo de industrializagio jamais foi acompanhado de uma estrutura
de ocupagbes, como aquela exemplificada no Esquema 1. As grandes
empresas organizavam, de maneira independente, suas proprias estruturas
de ocupag@es, sem que essas fossem objeto de negociagdo ou instrumento
para agdo sindical contra atitudes arbitrarias no uso da forga de trabalho.
Escapava, desse processo, portanto, a questdo da qualificagdo da forga de
trabalho, que era tratada internamente as empresas e, para a formacio de
segmentos especificos de trabathadores, existiam as escolas técnicas
mantidas pelos governos federal e estaduais e pelo Sistema “S”.

A existéneia de uma legislagio extensa, organizada na
Consolidagio de Leis do Trabalho (CLT), pouco influenciava esse
processo. A legislagio voltava-se para o estabelecimento de direitos gerais
para os trabalhadores e para realizar um enquadrarnento rigido e
burocratico da atividade sindical, mas pouco contribuia para ©
desenvolvimento da prética da negociagio coletiva e para a formalizagdo
das estruturas de ocupagdes setoriais. Constata-se, portanto, que a questdo
da qualificagio esteve ausente do sistema nacional de relagBes de
trabalho, apesar do perfil educacional desfavordvel da forga de trabatho,

A possibilidade de montar wma estrutura industrial complexa sem
que a questio da qualificagio fosse devidamente enfrentada reafirma a
impossibilidade, anteriormente apontada, de deduzi-la das caracteristicas
da base produtiva ou técnica. A auséneia de um sistema nacional de
relagdes de trabalho que abrisse perspectivas de um maior controle social
no uso da forca de trabatho explica o papel limitado cumprido pela
qualificagio na estruturagfio do processo produtivo na fase de




ocupacionais nos primeiros anos da década.
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industrializagio nacional. Ademais, esse papel limitado demandoy
relativamente menos a montagem de um sistema educacional que
promovesse uma formagéo educacional e profissional adequada

anstata—se, portanto, que, ao contrdrio da experiéncia dos pafses
desenvolvidos, a industrializacdo brasileira nfio esteve associada ]
montagem de um sistema de relages de trabalho que tivesse na questao
i:ia qualificacio um de seus eixos estruturantes. Se por um lado, a
industrializagio se processou com uma forca de trabalho marcada por ;zm
perfi.I educacional desfavordvel, ela niio se traduziu, por outro grn um
mc‘mmento de modernizacio das relagdes de trabalho e sociaisj no pais
(Si‘queira Neto, 1994; Oliveira, C.A.B., 1994). S#o esses os elementos que
hoje condicionam o debate sobre qualificacio e competéncia frente a
reestruturagio da base produtiva com acirramento da concorréncia

g)gterna, explicada pela abrupta abertura da economia brasileira nos anos

Abertura econdmica, emprego e qualificagzio

Os anos 90 representam um momento de ruptura com a trajetéria |

de desenvolvimento que havia possibilitado a industrializagao do pafs
fiepois de 1930. A orientagio cenirada na organizacio de um sistema
industrial complexo voltado para o mercado interno d4 lugar a uma outra
que busca privilegiar os setores com maiores vantagens competitivas no
mercado externo, em detrimento de uma estrutura mais integrada e
complexa no espaco nacional. Essa politica tomou a abertura externa
como f} principal instrumento de modernizagdo e racionalizacdo da base
produtiva local, provocando um répido ajuste das estruturas produtivas e

Os efeitos da nova politica econdmica sobre o emprego foram
desastrosos. No periodo 1989/93, foram eliminados 1,3 milh3io de
empregos formais, e aqueles estabelecimentos com mais de 50
erppregados queimaram 1,5 milhdo de postos de trabalho, tendo sido
criados 0,2 milhdio de postos nos pequenos estabelecimentos. Fssa perda
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de empregos foi muito mais intensa na Regifio Sudeste (1,1 milhfio de
postos foram perdidos) e significativamente menor na Nordeste (126 mil).
Entretanto, a reducfo relativa do emprego na Inddstria de Transformagao
foi semelhante em ambas as regides, sinalizando um fendmeno de
racionalizagiio produtiva que nio ficou concentrado na regido com maior
grau de industrializagdo.

Tabela 4
Evolucio do nivel de emprego total & nas empresas com mais <le 50 empregados por setor
de atividade
Pesfodo: 1989 e 1993
Brasil, Nordeste ¢ Sudeste

1989 1993 indice 1989300
Brasil NE SE Brasil NE SE Brasii NE SE
Ind. Transf. 6.016.649 641.400 3877406 4724107 468193 2960603 785 730 76,4
C.Civil 332.844 66.680 164.594 327.112 61.563 174424 98,3 929 LO5S8
Comércio 3334477 424.424 1818871 2709.699  364.628 1582625 865 859 870
Servigos 7.168.136 966564 4393448 6220322 892064 3.734.732 869 923 35,0
Adm. Palica 4950223 1237748 2205352 4,543,386 L196.183 2.108.67% 91,6 966 956
Totl 24.484.655 3724020 13977754 23.163,145 3.598.122 |2.887.752 946 966 922
Mais de 50
Ind. Transf. 4.763.588 540237 2.082.185 3569130 373285 2240341 49 691 73,0
C.Civil 294252 61.022 143.049 287.908 55833 154945 97,8 945 1083
Comércio 1.030.065 151,357 596,277 727430 107418 432805 706 71,0 726
Servigos 4,769,759 680484 2045680 3035342 601512 2382175 85 834 80,9
Adm Plica 4000862 1224625 2187481 43505269 1.186.440 2.093.955 91,8 96,9 957
Total 17459580 2.937.667 9952692 16.042.86% 2775448 8819338 914 94,5 88,6

Fonte: MTh. RAIS (1989, 1993 — Tabulages préprias).

O ajuste do mercado formal de trabalho nada mais expressou que
os efeitos da racionalizagdo produtiva em uma situagio de recessdo
intensa. A abertura econdmica rompeu uma longa trajetéria de
industrializagiio voltada para o mercado interno e as expectativas das
empresas sobre uma recomposi¢o significativa de seu nivel de atividade

“em um provével contexto de recuperagio econdmica. Hssas entenderam a

mudanga da politica econdmica como um sinal de novos tempos, onde a
sobrevivéncia empresarial passou a depender da gestio de uma estrutura
produtiva mais enxuta, menos complexa e menos integrada. Assim, 0§
investimentos em modernizagio ¢ redugdo de custos predominaram no
processo de reorganizagio econdmica (CNVCEPAL, 1997), consolidando
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uma capacidade produtiva e um volume de emprego de menores
dimensdes.

Os efeitos negativos da reorganizagio econdmica sobre o
desempenho futuro do emprego formal sio visiveis. A recuperacio da
economia brasileira em 1993/95 ndo permitiu a recomposicio do nivel de
emprego. No caso do setor industrial, a elevagdo da produgfio industrial
foi acompanhada da redugéo do nivel de emprego (ver Gréfico 1.

_Esscj comportamento desfavordvel explica-se pelo padrio de
reo.rganzlzagao econdmica. Essa realiza-se preponderantemente como
racionalizagiio da estrutura empresarial e produtiva, marcada por decisdes
de. externalizagdo (terceirizagio) de produgio e servicos, de focalizagio da
atividade econdmica com redugiio da capacidade produtiva final e de
modernizagio tecnoldgica e organizacional pontual. Como mostra estudo
recente sobre capacitagio e gestdo de mio de obra nas principais empresas
exportadoras de alguns pafses da América Latina,® somente 46% das
empresas do setor metal-meclnico realizam controle estatistico de
qualidade em tempo real (detec¢io de defeitos no préprio momento de
produgdo/montagem), 38% possuem uma gestio do processo produtivo
sem acumulagio de estoques de matérias primas e insumos (ust-in-time),

46% promovem politicas de envolvimento do trabalhador visando |

Incentivé-lo a propor medidas de aprimoramento continuo do processo de

produciio e de trabalho (melhoria continua, Kaizen) e 27% possuem: -

grupos auténomos de trabalhadores que organizam conjuntos completos

de tarefas de fases do processo produtivo (células de produgio) (Abramo, - :

1997).

Esse cardter particular da réorganizacdo produtiva torna-se ainda

mais visivel quando se analisa as mudangas na organizacio do trabalho. -

Segundo o estudo, esse processo provoca, no perfodo 1993-97, uma
- ]

simplificagio das tarefas em 60% das empresas da metal-mecanica, -

amplidg#o de tarefas em 35% delas e a rotacio em 48% (Abramo, 1997).
Por outro lado, somente 15% das empresas consideram a organizacdo do
trabalho ¢ a gestdo de recursos humanos como areas prioritdrias para

2 O estude analisoy as principai
t ipais empresas exportadoras nos setores m :ini ali
Argeatina, Brasil, Chile, Colémbia ¢ México. etal mecdoico e alimeatar da
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melhoria da qualidade do processo de produgdo. Mesmo assim, segundo
Abramo, as empresas consideram que “os principais problemas relativos a
qualificagio da mio-de-obra...eram as dificuldades dos trabalhadores em
tomar iniciativas e em assumir novas responsabilidades.” Entretanto,
apenas 30% das empresas empreendem alguma negociagio sobre a
mudanca tecnoldgica e organizacional com os sindicatos.

Grifico |

Evolugiio do produto industrial & do pessoal ocupado na Indistria de Transformacio
Brasil, 1990/95

Brasit

116.0

100.0 7

1990 1991 1992 plos 1993 1994 1995

o Valor da predugio Pessoal ocupado na produgiio

fndices {1990=100)

Em suma, pode-se afirmar que mudangas no processo produtivo
tém sido pouco freqlientes. Essas parecem ser impulsionadas pelos riscos
impostos pela politica econdmica, que expde a base produtiva nacional a
uma concorréncia externa, cujo poder destrutivo € reforcado pelas
politicas de valorizagio do Real e de taxas de juros elevadissimas

(CNI/CEPAL, 1997).
A redugiio acentuada do nivel de emprego foi acompanhada de

-mudancas mais modestas em sua estrutura {(Tabela 5). A estabilidade da

estrutura ocupacional é visivel quando se analisam as informac®es para as
empresas com mais de 50 empregados da Inddstria de Transformagio,
consideradas como palco privilegiado do processo de reorganizacio
econdmica. Tanto no Sudeste como no Nordeste, foram pequenas as
alteragdes na estrutura setorial de ocupagbes segundo posi¢o na produgdo
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e grau de escolaridade. Observa-se, entretanto, uma perda de participaciio
da forga de trabalho analfabeta ou com o 1° Grau incompleto em favor
daquela com niveis de escolaridade mais elevados.

o Tabela 5
Distribuigdo do emprego nas empresas com mais de 50 empregados segundo escolaridade
Industria de Transformagio
Nordeste e Sudeste, 1989/93

_ 1580 1993 :
Plaﬂej;l- Execugdio Apoio  Total Planeja- Execuciio Apoio Total
mento mento
Nordoste Total 33 756 132 1000 45 785 155 160
Analfabeto o 128 04 140 ol its 05 138
1° Grau incompl 05 458 59 558 07 439 66 53'8
2Gruincompl 03 1040 33 145 04 121 33 103
Sup. incompl, 1o 60 34 110 i3 81 43 141
Superior 14 06 03 24 17 07 04 29
Sudeste  Total 51 743 161 1000 57 750 168 1000
Analfabeto 0,0 15 02 19 00 3 02 16
IGanincompl 06 506 74 609 05 460 70 543
2Crauincompl 05 142 44 199 0S5 168 46 224
Sup. incompt i3 65 34 118 15 86 39 |44
Superior 27 L2 07 4,9 3.1 1:6 0:9 58

Fonte: MTh. RAIS (1989, [993 - Tabulagbes p‘réprias),

. Tabela 6
Indice do emprego nas empresas com mais de 50 empregados segundo escolaridade
Indiistria de Transformacio
Nordeste e Sudeste, 1989/93
Base 1989=100

Nordeste Sudeste :
— _Exect;%ﬁg Apoio Totai  Execuciio Apoio Total, .
, 79,8 9.1 i
Analfabeto 63.6 82,4 634 ggg ;jﬁ ‘673’0
1° Grau Incomp! 66.2 779 66.0 66.3 69,1 o
2° Grau Incompl 82,8 731 78.8 86,5 766 YRR
Sup. Incompl 92,9 §7.8 883 97,0 83,0 epdi
Superior 84,5 102.6 82,9 935 98,3 862

Fonte: RAIS, MTb {1989 ¢ 1993 ~ Tabulagdes préprias).

" Merece destaque, contudo, o fato da melhoria do perﬁl

educacional ter sido produzida por wma contragiio generalizada do nivel
de‘ emprego da Indstria de Transformagdo, seja por posigio na producio,
seja por nive] educacional (Tabela 6). Mais relevante que a adocio dt;-'
possiveis novas formas de gestdo de méo-de-obra pelas empresas, foi a- .
contragdo generalizada do nivel de emprego industrial para todos os :
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-

segmentos da forga de trabalho. Essa tendéncia é coerente com O0s
resultados, apresentados anteriormente, produzidos no estudo sobre as
principais empresas exportadores do setor metal-mecinico, que apontam
para a pouca importdncia dada pelas empresas a gestdo de mio-de-obra
(Abramo, 1997}.

A melhoria do perfil educacional reflete uma agio seletiva por
parte das empresas na contratagio de forga de trabalho. A debilidade das
condigdes de funcionamento do mercado de trabalho brasileiro —
caracterizada pelo elevado desemprego e pela informalidade ~ ¢ a
auséncia de perspectivas sobre uma possivel recomposi¢do do nivel de
emprego fortalecem o poder de contratagdo das empresas, que aproveitam
da grande disponibilidade de forga de trabalho para atuar de maneira
discriminatéria no mercado de trabalho, optande por recrutar, quando
necessdrio, os trabalhadores com melhor nivel educacional e de
qualificagdo e, em conseqiiéncia, por reduzir os custos de adaptagio e
treinamento desse trabalhador.

Contudo, 0 maior poder de contratagio das empresas nao tem sido
tdo importante para a selegio de novos trabalhadores, face a ndo
recomposi¢io do nivel de emprego. Ele tem contribuido principalmente
para a redugdo dos conflitos criados pelo ajuste de suas estruturas
c:)cup::1(:iona.is.3 A contracdo do nivel de emprego industrial, entre 1989/93,
levou a uma melhoria do nivel educacional, a0 mesmo tempo que elevou
o tempo de servigo dos trabalhadores restantes (Dedecca & Rosandiski,
1997). Esse movimento mostra que as empresas vém adotando uma
postura seletiva em relagio a sua forca de trabalho, optando por manter
aqueles trabalhadores com melhor mnivel de qualificagdo e com maior
estabilidade no emprego. Minimizam desse modo os custos de contratagio
de for¢a de trabatho, sem incorrer em elevagSes no custo salarial dos
trabalhadores restantes, em virtude da fragilidade dos sindicatos em
negociar aumentos salariais em um contexto de baixo nivel de emprego.

3 Os programas de demissdo voluntdria acordados entre empresas e sindicatos exemplificam
claramente o maior-poder de contratagiio das empresas, na medida em que os sindicatos aceitam ser
inevitdvel a redugdo do nivel de emprego, exigindo somente a adoglo de critérios que minimizem 0s
custos da demisso para os trabalhadores.
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Essas condi¢fes favordveis a contratacfo pelas empresas tornam-
se ainda mais visfveis se considerado o peso do emprego formalizado no
total da populacdo ocupada ndo-agricola (Tabela 7). Pode-se observar que
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Pode-se dizer, em termos mais objetivos, que a reprodugio do
movimento de contracio do segmento formalizado continuard induzindo
um crescimento dos segmentos mais débeis do mercado de trabalho ndo-
agricola, que no conjunto das regiGes Nordeste e Sudeste representam
20% ou, em termo absolutos, 8 milhdes de trabalhadores.

Vislumbra-se, portanto, que as modificacdes presentes na
estrutura de ocupagdes ndo-agricola ndo deve favorecer mudangas mais
positivas no perfil de qualificaciio da forca de trabalho brasileira, seja
porque reforcam os segmentos mais precdrios de ocupaciio, seja porque

_contraem o emprego nos segmentos com menor participagio da forga de
trabalho com mais baixa escolaridade.

Ademais, ndo se deve esperar que esse movimento fomente a
introducio de novos métodos de gestiio de mio de obra que pudessem
favorecer a qualificacdo da forca de trabalho, face a grande abundéncia de
trabalhadores passiveis de serem recrutados a baixo custo pelas empresas.

Reorganizagzo produtiva e formagdio profissional

A rapida reorganizacio da economia brasileira nos anos 90 e seus. ..
efeitos sobre a performance das empresas trouxe para o espago nacional
um debate ja consolidado nos pafses desenvolvidos: a necessidade de .
_qualificag@io da forca de trabalho com vistas 2 solugiio dos problemas de
emprego e competitividade. Se na experiéncia dos pafées desenvolvidos, o
debate sobre qualificagﬁo e competéncia apareceu como fenbmeno
intrinseco as mudancas nos processos de trabalho e nos sistemas nacionais .,
de relagdes de trabalho, observa-se que na experiéncia bragileira ele surge
principalmente como elemento do discurso dos gestores da nova politica -

econdmica e como sua justificativa.

" Nessa perspectiva,'o Estado comeca a implementar programas de
qualificacdo financiados pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), -
que na sua constituicdo reservava parte dos recursos a formagdo :
profissional. Segundo um docurnento oficial, “educag@io profissional € a :
estratégia para o desenvolvimento sustentado, o que requer entre outras
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bases pessoal qualificado. A qualificagiio do trabalhador exige cada vez
mais nfo apenas treinamento especifico para tarefas ou postos de trabalho,
mas sobretudo uma base de conhecimentos, atitudes e habilidades que s6
podem ser obtidos e mantidos mediante sélida educagdo geral e um
processo de educag@o permanente — profissional ou de qualquer nivel e
natureza de reciclagem educativa e cultural... a estrutura educacional e o
modelo de oferta t8m que ser construidos de forma bastante flexivel para
atender a diferentes situagBes, considerando as rdpidas mudangas
tecnoldgicas...” (MTb, 1995: 2).

Essa orientacio sustentou a formulacdo do Plano Nacional de
Formacio Profissional — PLANFOR, cujo objetivo geral “é€ mobilizar e
articular, gradualmente, toda a capacidade e competéncia de educagdo
profissional disponivel no pais, de modo que se alcance, a partir de 1999,
capacidade de qualificar e requalificar, anualmente, pelo menos 20% da
Populagiio Economicamente Ativa...” (MTb, 1996: 7). S3o dois os eixos
de implementagio do PLANFOR:

1. Planos Estaduais de Qualificagio ~ PEQs coordenados pelas ComissGes
Estaduais de Emprego e Secretarias Estaduvais do Trabatho, que por sua vez
mebilizam as demandas locais, por meio das Comisstes Municipais de Emprego; e
2. Parcerias Nacionais e Regionais com entidades governamentais e nfo
governamentais, para agBes complementares aos PEQs e de consolidagio global do
PLANFOR ...[que] concentra a elaboragio, revisio, atualizagio, debate e difuséio
temdtica em torno de quatro projetos fundamentais: formagio de formadores,
centros piblicos de educagiio profissional, mapeamento e avaliagio de modelos de
educacic profissional e certificagio ocupacional. Como tema de fundo, o
PLANFOR focaliza o trabalho ¢ a qualificagio no contexto da reestruturagio
produtiva, como base para um sisterna piiblico de trabalho e geragfio de renda no

pais (MTb, 1997: 8).

A implementacfio do PLANFOR garantiu o treinamento de 1,13
milhiio de trabalhadores em 1996, sendo projetada a meta de 1,8 milhdo e

2.5 milkGes de trabalhadores para 1997 e 1998. Em 1996, do total de

trabalhadores treinados, 141 mil eram da Amazdnia Legal, 318 mil do
Nordeste e 1193 mil do Centro-Sul-Sudeste, tem sido realizado o gasto de
R$ 226 milhdes ou R$ 190,00 por trabalhador treinado. O alcance
estimado do programa para esse ano foi de 1,7% da PEA. Nos termos
propostos pelo PLANFOR, as metas atingidas e programas se situam em
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um patamar bastante distante daquele levantado em suas diretrizes
basicas.

E inquestiondvel que o PLANFOR tem mobilizado a sociedade
civil e suas instituicdes e dado um maior realce 4 questdio da qualificagio
da mio-de-obra nacional. Ademais, é impossivel refutar que o plano,
viabilizado por um fundo piblico especifico, tem permitide ao Ministério
do Trabalho, de maneira auténoma a gestio do orcamento piblico
centralizado, implementar a¢des visando a gualificacio e as condigBes de

empregabilidade do trabalhador brasileiro.

As mudancas produtivas que se processam na economia brasileira -
demandam, de fato, a implementagiio de agdes que visem combater o :
baixo perfil de qualificagio da forca de trabalho nacional. Como -
apontamos anteriormente, esse perfil € claramente desfavordvel, sendo um
constrangimento efetivo para um reordenamento do mercado de trabatho. .
Entretanto, cabe perguntar sobte a funcionalidade dos programas
propostos em um contexto onde as empresas pouco privilegiam os

programas de qualificagdo e 0s novos métodos de gestdo de mao-de-obra.

Nio estd se querendo questionar gratuitamente a importincia dos

programas de qualificagio profissional, pois esses, mesmo que tenham
resultados limitados sobre o mercado de trabalho, criam algum alento para
o trabalhador desempregado ou vinculado a atividades informais de

melhorar seu nivel de conhecimento para o mundo do trabalho. O que
importa pontuar & a divergéncia observada entre os objetivos do Plano e o' :
comportamento efetivo das empresas e do mercado de trabalho nacional.

descrito anteriormente.

As empresas tém comprometido sistematicamente o nivel de:

emprego formal. Reduziram seu nivel de emprego durante a recessio ¢
nfic o recompuseram durante os anos de recuperagdo da atividade

econdmica (1993/95). Observa-se uma contragfio do emprego formal que’

atinge os mais diferentes nfveis de qualificacdo, determinada

fundamentalmente pela politica econdmica que faz da reorganizagio

econbmica um processo de racionalizacfio produtiva permanente, com

conseqiiéncias negativas sobre o emprego, independentemente da
performance do nivel de predu¢do (Dedecca, 1997a). Aqui estd um ponto
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relevante para o debate sobre qualificacio, pois esse serd pouco efetivo se
niio houver demanda de trabalho por parte das empresas.

Como apontado anteriormente, a abertura rdpida € pouco regulada
da economia brasileira determinou um processo de ajuste das empresas,
que tem representado a desverticalizagiio das plantas produtivas com
crescente subcontratagdo de produtos e servigos e utilizagfo de matérias
primas e insumos importados. As empresas promovem programas de
racionalizacfio produtiva de maneira permanente, independentemente da
conjuntura econdmica ser ou nido favordvel. Mesmo nos periodos de
recuperacio do nivel de atividade, nfo se verifica um desempenho mais
positivo do nivel de emprego, observando-se uma crescente divergéncia
entre esse e o ritmo da atividade econdmica. O novo padrio de
organiza¢do econdmica passa a poupar forga de trabalho de maneira
permanente, processo que é reforgado pelo suprimento externo de parte
dos insumos correntes necessdrios a produgfo para 0 mercado interno.

Se mantido esse comportamento das empresas, serd dificil
vislumbrar um papel mais efetivo das politicas de gualificag@io e de seus
efeitos sobre o desemprego e a qualidade de emprego dos trabalhadores.
Como afirma Salm (1997), em um contexto com essas caractersticas, val
ser dificil requalificar a mdo-de-obra, pois existe uma tendéncia
claramente divergente entre os programas de requalificaciio e as
tendéncias mais gerais do mercado de trabalho.

Cabe ainda ressaltar a desvinculagico do PLANFOR de uom
sistema nacional de emprego, que ligasse a qualificacfio a um sistema
efetivo de intermediacio de méio-de-obra (Cacciamali et al. 1998). Nos
paises desenvolvidos, as politicas de qualificacfio, além de estarem
articuladas aos sistemas nacionais de educaciio, encontram-se associadas a
sisternas publicos de emprego, com o simples objetivo de reduzir, mesmo
que muito parcialmente, os “ruidos” no processo de contratagdo de forga

- de trabalho (Azeredo, 1997). Assim, quanto & experiéncia brasileira pode-

se afirmar que “a questdo da articulagiio dos diversos programas...torna-se
estratégica, principalmente em face da profunda heterogeneidade que
caracteriza o mercado de trabalho brasileiro” (Azeredo, 1997: 323).

Duas questdes se apresentam a partir dessas tiltimas
consideracdes, A primeira diz respeito s dificuldades de um debate sobre
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gualificacio em um contexto de contragdo sistemdtica do mercado de
trabalho brasileiro, como temos presenciado ao longo dos anos 90. A
outra refere-se a4 impossibilidade de pensar mudangas no perfil de
qualificacdo da forca de trabatho independentemente da montagem de um
sistema piblico de emprego ¢ de educacfio, que atenda, inclusive, 3
grande heterogeneidade que caracteriza o mercado de trabalho nacional,
no sentido de favorecer possiveis sinergias criadas por uma acio pdblica a

favor do emprego.

Nesse ponto, cria-se a possibilidade de retomar uma das primeiras g

questdes analisadas nesse ensato: o papel das negociacdes coletivas na

qualificacdo da forca de trabalho. A industrializa¢do brasileira, até os anos :
70, nio dependeu de uma forca de trabalho com um grau minimo de -
qualificaciio e nem do estabelecimento de acordos coletivos que pudessem

favorecer esse processo.

A associagiio entre acordos coletivos e qualificacdo, no apés- g
guerra, foi uma marca importante para a constitui¢io de um mercado de -
trabalho e de uma estrutura social mais homogénea nos paises
desenvolvidos. A reorganizagio econdmica nesses pafses rompeu aquela.

tendéncia, transitando da problemética da qualificacio para a da

competéncia, fragilizando nesse movimento o papel dos acordos coletivos’
para uma organizacio social menos desigual. A noc¢do de competéncia:
abre espago para uma recomposi¢iio do poder das empresas em contratar,

usar e remunerar a forca de trabalho.

Em nosso pafs, a reorganizacdio produtiva nfio atinge um mercado

de trabalho organizado por acordos coletivos que pudessem permitir um

controle do uso social da forca de trabalho, mas um mercado de trabalho
heterogéneo onde a precariedade é uma marca constante de sua estrutura e
o controle social sistematicamente incipiente. Encontrando-se ausente's;E
portanto, instituigdes sociais que favorecessem a qualificacio da estrutura

Conclui-se, desse modo, que as politicas de formagfo . &
treinamento da mio-de-obra se realizam sem um desempenho do mercado.

de trabalho que as fortalecam, sem um sistema publico de emprego que
relacione intimamente essas politicas ao mercado de trabalho e sem uma
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arquitetura institucional que possibilite uwma mudanga favordvel e
cumulativa da estrutura de emprego.
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A educagzio € a
reestruturagdo produtiva
no Brasil

Azuete Fogaca'

A década de 90 a esta altura talvez possa ser vista como uma
década na qual, depois de um longo perfodo de um certo ostracismo, a
educacio ocupou as primeiras paginas de jornais, provocou intensos
debates, foi alvo de indmeras propostas de reformﬁiagéo e,
principalmente, ultrapassou S limites de a¢do dos pedagogos,
transformando-se em objeto de interesse de empresarios, sindicalistas e
profissionais de diferentes jreas que até bem pouce tempo nio tinham na
sua agenda nenhum espago destinado aos problemas educacioria_iis.

" "As causas principais de todas essas mudancas foram a emergéncia
de um novo paradigma de automagao industrial = a automaggo flexivel - e
o fendmeno da globalizaglio, que provocaram profundas mudangas na

1 Doutora em Educaghio, Professora visitante no Programa de Pdés-Graduagio em Educagiic da
Universidade Federal de Juiz de Fora-MG.
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produgdo industrial ¢, conforme indicavam algumas pesquisas feitas ao
longo das décadas de 70 e 80, exigiam uma mudanga também radical na
qualificacéo dos trabalhadores. Em resumo, essas pesquisas anunciavam a
safda de cena do operdrio imortalizado por Chaplin no filme Tempos
Modemos, tipico do fordismo-taylorismo, que seria progressivamente
substituido por um novo operdrio, que deveria desenvolver atividades
mais complexas ¢ de maior responsabilidade e autonomia, demandando
por isso uma qualificagio mais abrangente e, principalmente, uma
escolaridade bem maior e mais sélida.

E sio essas mudangas no chdo da fidbrica que v3o detonar o
desmonte de uma estrutura bisica de educagio geral e de gualificagio
profissional que vigorou com sucesso durante pelo menos um século, e
gerar todo esse debate ao qual nos referimos, na busca de uma maior

compreensao de uma nova relagfio que passa a se estabelecer entre escola :

e trabalho, entre educacfio geral e formacio profissional.

A relacdo educagdo-trabalho no Brasil até
0s anos 50

Os sistemas nacionais de educacfio, como hoje sdo conhecidos, -

surgiram na Europa, quando se formaram os Estados Nacionais e num

momento em que se estruturavam as bases da moderna sociedade .
democrética. A emergéncia do individuo — o ser livre para tomar decisdes,

ter € exprimir opinides — assim como de um ideal de ignaldade,

conduziram 3 construgio de um conceito de cidadania onde todas as -
pessoas participam da vida nacional, reivindicando e exercendo direitos,
conhecendo e praticando deveres, a partir de um conjunto de normas: :

juridico-politicas que regulamentam o convivio social, determinando 08

limites entre o individual e o coletivo, entre o plblico ¢ o privado. E.

caberia 4 escola a transmissfio e consolidaco destes novos valores.

A educagiio escolar, internalizando principios e valores, num -
sentido amplo teria como um de seus principais objetivos a socializac@o
envolvendo todos os aspectos da vida em sociedade, para o que deveria se -
expandir para além dos limites das elites intelectuais, politicas e
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econbmicas, e atingir a todos os segmentos da populagio. Assim, nos
paises que lideraram a industrializagfio, os sistemas nacionais de educagdo
chegaram cedo a universalizacdo do ensino elementar, inclusive como um
produto das lutas sociais por maior igualdade de oportunidades.

Essa universalizacio do ensino elementar nfo determinou
necessariamente a mesma trajetéria escolar para todos, mas no que lhe
competia, assegurou o aicance dos objetivos relativos a cidadania, pela
disseminaco tanto dos principios e valores que passaram a reger a vida
dos cidadfios, quanto da base de conhecimentos necessdria a todos o0s
individuos, independentemente da posi¢do que ocupassem na hierarquia
social. Isto significa que, mesmo aqueles que se destinavam as escolas
vocacionais, o faziam j4 com um nivel de escolaridade bastante elevado, o
que lhes permitia nfio somente o acesso as qualificacBes mais complexas,
mas também wma participagio mais consciente, inclusive no ambiente de
trabalho.

Sem querer atribuir & escola uma influéncia maior do que ela
possa ter, pode-se afirmar que, no mundo desenvolvido, a educagio
escolar colaborou fortemente para que se estruturassemn sociedades menos
desiguais, instrumentalizando os individuos para uma participacdo nais
efetiva tanto ao nivel séeiopolitico quanto ao produtivo.

No Terceiro Mundo esta histéria nfio se repetin. Ao
subdesenvolvimento econdmico correspondeu um “subdesenvolvimento
séciopolitico”, gerando sociedades marcadas pelas desigualdades, nas
quais cidadania quase sempte € sindnimo de poder econdmico. A
educacio escolar se implantou com um cardter altamente seletivo,
transformando-se em importante instrumento de legitimaglo das
desigualdades existentes.

O que ocorreu no Brasil ndo foi diferente. Tal como acontecen na
maioria dos pafses de industrializagio tardia, o sistema brasileiro de
educacio escolar foi implantado com claros objetivos  ligados &
necessidade de transformar o homem de raizes eminentemente rurais, em
um homem urbano e adaptado ao trabalho industrial.

O preconceito contra o trabalho manual, produto principalmente
de um passado escravista recente e que estd presente na histéria da
educagdo brasileira desde o Império (século XIX), preparara o terreno




298 Azuete Fogaga

para a disseminagdo do conceito fordista-taylorista de qualificagio
profissional, que ji inspirara a implantacBo das escclas profissionais
ferrovidrias e, a partir de entfio, manifesta-se na estruturagio de um
modelo dual de sistema educacional, no qual se diferenciaram redes de
ensino, objetivos e contetidos educacionais.

Consoante com essa realidade, a legislacio educacional
consolidou a separagéio entre Educagdo para o Trabalho - a educagiio
vocacional ou técnico profissional, com marcada énfase na execugfo das
tarefas predominantemente manuais e repetitivas que caracterizavam os
perfis ocupacionais dos técnicos e operdrios qualificados — e Educacdo
para a Cidadania — a educagio geral ou “acad@mica”, voltada para os
conteidos mais gerais que habilitam ao desempenho do chamado:

“trabalho intelectual”, que se concretizava nas profissdes de nivel superior |

e no alcance da cidadania plena.

Desde o perfodo imperial até a reforma educacional de 1971 (Lei
n. 5.692 de 1971), as atividades educativas voltadas para a qualificagdo
profissional compunham, visivelmente, um sistema paralelo aquele
dedicado & chamada “educacfo geral”. Fm vdrios desses documentos
legais a explicagio para este fato estd bastante explicita, quando

consideram que aos filhos dos pobres, que cedo deverdo deixar de -
estudar, deve ser dada prioritariamente a preparagao para uma profissio, -
para gue nédo se transformem em marginais, para que nio se deixem levar

pelos “maleficios do 6cio”.

Nessa esfera também se inclui o ensino técnico de nivel médio,.
que hoje ocupa posigfio central no debate sobre a educagio profissional, e
que tem como ponto de partida a criagio das Escolas de Aprendizes e -
Artifices, ainda na Primeira Republica, destinadas “aos pobres e
hamildes™ (Decreto-Lei n. 7.566, de 23/12/1909). Até o final dos anos 60; =
quando ja se constitufam como escolas técnicas de nivel médio, esta ainda . -
- era considerada uma rede destinada aos jovens pobres que conseguiam-'--':f
completar o ensino fundamental mas nio tinham condicdes financeiras ¢

intelectuais de cursar uma Universidade.

Em resumo, a marca primeira da implantacfio da educagic para o

trabalho no Brasil foi a sua desvinculagio da realidade do mercado de

trabalho — o que se buscava era evitar os chamados “problemas sociais” ¢
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nio o atendimento a demandas concretas dos setores produtivos. A
segunda marca, € a evidente correlagio entre pobreza, fracasso escolar e
qualificagdo profissional precoce. A terceira marca € a aceitagfio tacita de
que os jovens oriundos das camadas menos favorecidas estdo
predestinados ao fracasso escolar e, consegiientemente, as profissdes
subalternas onde predomina o trabalho manual e, em contrapartida, a
discriminagiio social a este tipo de trabalho. A quarta caracteristica
marcante é a concep¢do de educagdo para o trabalho como um processo
desvinculado da educagiio geral, tanto porque esta estaria “naturalmente”
fora do alcance das camadas menos favorecidas, quanto pelo fato de seus
objetivos estarem voltados prioritariamente para a formagfo do cidaddo e
para 0 ingresso no ensino superior.

O sistema educacional brasileiro se estrutura entio em duas
vertentes: uma, dedicada aos bem nascidos, ¢ que conduziria s profissGes
nobres, obviamente de nivel superior; e outra, dedicada aos pobres, que
nio lograriam completar o ensino bésico e que os conduziria as profissdes
subalternas tio cedo quanto possivel. Apesar dos objetivos
democratizantes proclamados, a alta seletividade se revelou como a maior
caracteristica do sistema educacional e os segmentos mais carentes ndo
tiveram real acesso a educagio bdsica regular e, menos ainda, &
qualificacdio profissional.

O primeiro sistema, o de educagdo geral, caracterizou-se
inicialmente pela baixa cobertura: nfo havia vagas suficientes para
receber toda a populagiio em idade escolar, mesmo nos grandes centros
urbanos da época, deixando de atender principalmente as criangas e
jovens dos meios mais carentes. Depois, a partir dos anos 70, esse sistema
foi marcado pela massificagio com baixa qualidade. Em outras palavras,
guando o acesso se ampliou, veio a crise qualitativa, com a qual ainda
hoje convivemos e que, ou expele rapidamente os mais carentes, ou os
leva a sucessivas repeténcias, sem que consigam completar o ciclo da
alfabetizacfo.

A preocupagio com a formacido do contingente de técnicos e
operdrios qualificados necessdrios & implantagio de um parque industrial
nacional conduziu também & criagio de uma rede de escolas técnicas,
oriunda das Escolas de Aprendizes Artifices criadas em 1906, e de um
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siste;na de formagio profissional, inicialmente composto pelo Servico
Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), gerido pela Inddstria e
voltado exclusivamente para a formagio profissional da populagio

carente, filhos de operdrios em principio, que se acreditava destinada 3 |

marginalidade, e pelo Servico Nacional de Aprendizagem Comercial

{(SENAC), destinado a formacio de trabalhadores para a drea de coméreio
& Servicos.

. No 4dmbito desse sisterna também se constatam problemas: - :
dispondo de significativa autonomia em relagiio i legislacio nacional de

ensino e ao controle dos érgios piblicos de administracio da educacio e

. ~ - - ’
ainda, com sua abrangénecia determinada pela demanda do setor produtivo
e ndo pelas necessidades de acesso da populacfio as oportunidades de

qualificagio profissional, o sistema de formacfo profissional também
acabou assumindo inevitavelmente uma face elitista, do ponto de vista da - -

sua cobertura, na medida em que a populagdo escolar e, particalarmente, o
segmento dos pouco escolarizados, aumentou significativamente em

termos absolutos, num descompasso flagrante com a expansio das

oportunidades de qualificagdo profissional. Como se sabe, do ponto de

vista dos trabalhadores-diretos, a automacio eletromecinica se
cara?terizou por demandar um pequeno nimero de trabalhadores '
qualificados, que necessitavam de formacfo profissional prévia, e um'-.'
grande contingente de semiqualificados e nfo-qualificados, par;t cujas' .

fungBes bastava um rdpido treinamento no local de trabatho.

No gue se refere a4 escolarizagBo da populagio em geral.'
.

registram-se, desde os anos 20, iniciativas na diregdo das grandes

f:ampanhas de alfabetizacdo de adultos. Os resultados obtidos nessas -
indimeras iniciativas de educagfo popular, que se realizam até os anos 70 e -
parte dos anos 80, mostraram que esse ndo € o melhor caminho para :
superar as Fiefi_ciéncias do sistema regular de educaciio. '

. Nas institui¢des de formag@io profissional predomina ainda hoje o -
atendimento & demanda real, quantitativa e qualitativa, do setor produtivo.

isto numa etapa em que a tecnologia de base eletromecinica ainda é
dominante, onde os qualificados constituem a menor parcela dos -

trabalhadores diretos.
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Fora destes sisternas, 0 que se encontra sao experiéncias isoladas
e, de modo geral, de cunho eminentemente assistencial. Sob este prisma,
h4 wma multiplicidade de acGes realizadas, por exemplo, através de 6rgios
piblicos e de organizagGes nio-governamentais, em convénio com
associagdes comunitdrias diversas, e que oferecem cursos rapidos de
qualificagio profissional para segmentos populacionais vulnerdveis
(criangas Grfds, meninos de rua, deficientes, etc.).

Na maioria das vezes, sdo agdes fragmentadas, sem Mecanismos
de acompanhamento que permitam avaliacio ¢ sujeitas a solucfo de
continuidade, seja por falta de recursos, seja pela mudanca de prioridades
do érgdo financiador.

O eixo do discurso oficial no que diz respeito & relago educagao-
trabalho comegou a mudar a partir da reforma educacional de 1971,
quando as atividades educativas do sistema “S” foram pela primeira vez
integradas & Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo, ainda que no capitulo
dedicado ao Ensino Supletivo, e quando a profissionalizagdo se tornou
obrigatéria ao nivel do 2* Grau. A Exposi¢io de Motivos que encaminhou
a Lei n. 5.692 de 1971 ao Congresso Nacional se referia explicitamente &
necessidade de uma malor articulagdo entre educacio e qualificagdo
profissional, tendo em vista o atendimento das novas demandas
decorrentes do projeto de desenvolvimento econdmico que entdo se
implantava. Acertadamente, ou nio, essa lei buscava uma articulagdo
efetiva com o Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico (PND), no
que dizia respeito a futuras demandas de pessoal qualificado para o setor
produtivo. Embora o fracasso dessa lei j4 seja um assunto suficientemenie
conhecido, dois aspectos devem ser destacados para © que nos importa no
atual debate sobre a educagfio profissional. '

Em primeiro lugar, a rejeiglo a profissionalizagio ¢compulsoria no

2% Grau, tanto por parte dos alunos desse grau de ensino quanto de suas

familias, fato compreensivel quando se observam as estatisticas escolares,
que demonstram que apenas cerca de 25% dos que iniciam a educagio
geral conseguem chegar ao ensino médio, e quando se verifica que a
maioria desses jovens pertence aos segmentos mais favorecidos cujas
expectativas de profissionalizagio estio centradas nas profissdes de nivel

superior.




ocupacionais.
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Em segundo lugar, os dados relativos i evolugdo da estrutura
ocapacional no Brasil demonstram que, ao contririo do que ocotre nas
economias mais desenvolvidas, as funcdes de nivel técnico correspondern,
de modo geral, a cerca de apenas 10% do total de trabalhadores da
produgio e, mesmo nos periodos de maior crescimento econdmico, esse

percentual praticamente nfio se alterou. Em outras palavras,

Governo supunha.

Assim, até os anos 70, a educa¢do para o trabalho, no Brasil, se

configurava basicamente como um conjunto de atividades educativas de
importéncia secundéria, pata as quais até mesmo os educadores
destinavam pouca atencdo, em parte motivados pelo fato dessas atividades
terem muito de “adestramento” e pouco de “educagio” e, em parte, pelo
fato delas sequer estarem vinculadas as chamadas “politicas
educacionais”: formacio e qualificacdo profissional eram considerados
temas de exclusivo interesse das empresas, o que inclusive justificava sua

vinculagiio 4 esfera do Ministério do Trabalho e nfio ao Ministério da
Educagio.

Sobre o novo paradigma

Os novos perfis ocupacionais

As inovagBes tecnoldgicas que vém marcando esse novo
momento da produgdo capitalista implicam a eliminacio de certas
ocupagbes € a criagiio de outras. Da mesma forma, abrem novas

possibilidades de organizagio do trabalho, ¢ podem levar i revisio da
distribuigdo espacial das dreas de pro

~ Compde-se um novo paradigma que coloca em novas bases a
discuss@o sobre o suposto processo inexordvel de desqualificagiio
decorrente do  desenvolvimento tecnolégico. O
diminui, substituido por atividades mais abstratas que, conjugando a
aplicagdo de conhecimentos teéricos experi@ncia acumulada no posto de
trabalho, habilitam o trabalhador a participar da gera¢fo de inovagdes.

ndo se
verificou o crescimento da demanda por técnicos de nivel médio como o

dugdo e a mudancas nas hierarquias

trabalho mechnico
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Assim, tanto o uso de méquinas “versateis”, quanto a cc')laboraﬂgéio
do chdo da fabrica (shop-floor) na busca permanente de lﬁrlcz\fz@c:o::s,i
trazem mnovas expectativas de desempenho e . part1c1pag%ao dos
trabalhadores, alterando substancialmente 08 plerfls .oca.apac;onals e
impondo novos conceitos e requisitos de qualificaciio profissional.

Segundo Alexim (1992), independentemente da drea d_ei
“gspecializacio” do trabalhador, aquelas inovagdes condu;ern‘ a um perfi
ocupacional bésico, cujas caracteristicas principais estao mtrmsecamenﬂte
relacionadas 4 posse dos conhecimentos derivados de uma boa educagio
bésica: N o
e capacidade de leitura e compreensio de textos, formuldrios, painéis
eletrdnicos, etc,;

e capacidade de redigir comunicados, documentos € relatdrios;

e capacidade de falar e de comunicar-se com seus superiores, colegas e
subordinados;

o capacidade para trabalhar em computagdo, de interpretar némeros, fazer
medicdes, etc.; N

o habilidade para entender, organizar e analisar problemas quantitativos;

o capacidade de identificar e definir problemas, formular alternativas e
solugdes e avaliar resultados;

» criatividade, iniciativa, uso da intui¢8o e do raciocinto légico;
e auto-estima, motivagio e capacidade de assumir responsabilidade;
e capacidade de negociar e contra-argumentar, espirito de colaboracio.

Através de tarefas como a programagdo e reprogramagﬁod dtas
mdquinas, e os ajustes necessarios as e.speczﬁcag:oes de um novo pro c‘;x ;;
o trabalhador pode recuperar o conhecimento € 0 Cfonffole do_pro?e,s:s o
trabalho. A contrapartida a estes aspectos ma1§ operac:l?nals i ede
expectativa de uma participagdo efetiva ¢ conseqliente na discussio

problemas mais gerais da produggo.

Na automagdo rigida, o conceito de qualificacdo tem conclio
. i s de
diretriz a preparagio de executores de ordens de servigo, capazes
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algumas habilidades/movimentos basicos fundamentais i transformacio
da matéria prima em produtos industrializados: um individuo que “pensa
menos e executa mais”; na automagéo flexivel, o trabalhador qualificado
necessariamente  “pensa mais e executa menos”. Como o bom
desempenho depende muito mais das “habilidades intelectuais™ do que de
respostas motoras a um processo comandado pela miquina, as acdes de
qualificagfio devem ter como base um novo conceito de qualificagio
profissional que exigird novos objetivos, estratégias, metodologias e
contetidos para as agdes e institui¢Bes de Formacio Profissional.

As exigéricias ao Sistema Educacional®

Até aqui, a inddstria brasileira ndo dependeu de uma forca de
trabalho com maiores niveis de escolaridade. Mesmo no que diz respeito
as fungBes técnicas, estudos realizados nos anos 70 e 80 mostraram que
cerca de 50% dos técnicos em exercicio na inddstria nfio possufam
qualificagio formal para a fungfo e, em termos de escolaridade, tinham no
médximo o 1% Grau completo. Na verdade, boa parte das ocupagdes hoje
classificadas como “técnicas” possuem requisitos basicos ligados mais a

experi€ncia do que a um preparo escolar especifico.

Esta € uma realidade que tende a se extinguir. A demanda, agora

associa, em todos os degraus da estrutura ocupacional, o nivel de.
qualificacdo a0 grau de escolaridade. Sob este aspecto, o fraco -
desempenho do sistema educacional brasileiro poderd significar- a -

escassez de pessoal com os requisitos bdsicos para um bom desempenho

ou a marginalizagio de parcelas adicionais da populacio brasileira, na .
medida em que se reduza a necessidade de pessoal semiqualificado ou de G

pouca escolaridade.

- Os ‘maiores desafios educacionais sio qualitativos, implicando a
recuperagiio do sistema de educagiio geral como um todo, com enfase :
especial no ensino bésico regular, elevando sua qualidade, de forma a '

2 Extraido de Salm & Fogaga (1992}
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receber, reter e melhorar o fluxo de aproveitamento de toda a populagéio
em idade escolar,

Paralelamente, num esforco onde a participacio da empresa €
fundamental, cabe a ampliacio das oportunidades de atualizagio,
reciclagem e complementagio de escolaridade para os adultos ¢ jovens
trabalhadores que abandonaram a escola prematuramente e que tém
dificuldades para retomar os estudos regulares.

J4 se observam situagBes em que o0s préprios empresarios
reconhecem a pouca escolaridade como causa principal dos problemas de
desempenho  detectados quando da introdugdio de equipamentos
microeletrdnicos ou da implantagiio de formas mais participativas de
organizagfio e de gestdo. Nestes casos, é importante notar que os reclamos
do empresariado apontam especificamente o fato dos trabalhaderes nio
possuirem os conhecimentos tipicos do ensino regular de educagfio geral.

As dimensdes da crise da educagzo brasileira

Concretamente, o que se constata é gue, desde os anos 40 até os
anos 60, a maioria dos problemas educacionais brasileiros nio se
resolveu. O diagndstico da educagdio brasileira continuon inalterado, no
que se refere s suas catacteristicas bdsicas. Nesse perfodo observam-se
altas taxas de analfabetismo — cerca de 15% da populagéio —, a maior parte
dos que ingressaratn no 12 Grau ndo conseguiram concluf-lo, os ensinos
de nivel médio e superior se tornaram privilégio das camadas mais
favorecidas e a maior parte da populagio que procurou o mercado de
trabaltho o fez com pouca ou nenhuma escolaridade e sem qualguer
qualificagdo prévia.

A partir dos anos 70 até o final dos anos 80, com as reformas
educacionais implementadas, o que se viu foi uma articulag@o “espiiria”
entre educagiio e qualificaglio profissional, ampliando-se significativa-
mente a rede de educagio geral, mas oferecendo-se, em contrapartida,
arreredos de ensino de 1° Grau e de oportunidades de qualificagdo
especifica. Ao fim e ao cabo, a melhoria registrada no perfil de
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escolaridade da populagdo como um todo foi minima e, para o que nos
interessa aqui, inexpressiva, conforme veremos a seguir,

Aspectos quantitativos

O diagnéstico do sistema educacional & suficientemente
conhecido e hoje se reveste de abordagens quase consensuais.” Sem
didvida, o “calcanhar de Aquiles” da pirAmide estd no ensino fandamental;
¢ ali que se originam as distorgdes que vdo se refletir nos demais niveis de

ensino e que, no limite, irfo gerar novas instincias das desigualdades que
constituem trago marcante do pafs.

Apesar do considerdvel esforco de expansdo da rede fisica
realizado nos anos 70, estima-se que ainda hoje 4 milhGes de criangas,
aproximadamente, estejam fora da escola. Mesmo que o volume global de
matriculas na 1* série seja aparentemente suficiente para atender a faixa
etdria correspondente, hd indmeros desequilibrios de localizacdo das
escolas — oferta insuficiente onde hé maior demanda e vice-versa — e
diferengas regionais que respondem por eventuais problemas de cobertura.

Ha que.se notar que o crescimento da rede fisica se dey num’’

contexto de forte migragHo, tanto rural-urbana como inter-regional; em

muitos casos a intensidade desses movimentos populacionais foi bastante -

superior & capacidade das autoridades educacionais em acompanhar tal
Titmo no que tange A construgio de escolas. Isto foi particularmente o caso

das periferias das grandes metrépoles cuja expansdo foi intensa a partlr

dos anos 60.

Nesse sentido, a afirmagéo corrente de que o ensino fundamental
nao padeceria de problemas quantitativos — o que minimizaria ‘a;
importancia de investimentos na rede fisica — deve ser encarada com cerfo
cuidado. Ainda permanecem presentes questSes como a do nimero

excessivo de turnos, que resulta em periodos exiguos de estudo em classe,

3 Ver, a esse respeito, Salm, Fogaga & Bichenberg (1951):; N
(1992); Xavier & Eichenberg (1999), g (1951); Namo de Mello & Neubauer da SIIVEI
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e de uma visivel deteriora¢io da rede publica, determinando inclusive a
interdigdo de prédios escolares.

Apesar de tudo, ndo hd didvidas de que a questio central da
educaciio no pafs reside, hoje, na qualidade. O sistema educacional se
caracteriza por um nivel de aproveitamento extremamente baixo, e os
maiores dbices estdo ligados 4 sua estrutura e ao seu funcionamento.
Como resultado, salvo excegBes de praxe, o proprio sistema educacional
acaba por se constituir em um obsticulo a um de seus objetivos primeiros:
a igualdade de oportunidades a partir de uma formaciio educacional bisica
universalizada e de qualidade.

Os maiores problemas-do sisterna estdo localizados nas primeiras
séries e, embora nas demais o mau desempenho também se evidencie,
merece particular &nfase a passagem da 5* para a 6* série, onde os
nimeros mostram que continua a existir uma barreira no interior dos 8
anos de escolaridade obrigatdria.

O mau resultado nas séries iniciais tem implicagBes substanciais
sobre as possibilidades de fracasso escolar e posterior evasdo do sistema,
além de se constituir em custo elevado e desnecessdrio, que serve para
inflar artificialmente a demanda por recursos destinados a educagao.

Ocorre que as criangas permanecem na escola - mesmo que nem
todo o tempo na mesma unidade — por um periodo que seria suficiente
para a conclusio do ensino fundamental. Todavia, devido a vérias
repeténcias, mal conseguem obter a metade da escolaridade, ou ndo sdo
sequer alfabetizadas. Hd um grupo considerdvel de criangas que chega a
ficar até 8 anos, repetindo sucessivamente as primeiras séries. Em razio
disso, apenas 34% das que comecam o ensino fundamental conseguem
concluir a 8 série (MEC/SAG, 1990).

Isto de certa forma contradiz algumas interpretagdes correntes, de
que a precariedade das condigbes econdmicas de muitas familias situadas
abaixo da linha de pobreza forgaria as criangas ¢ os adolescentes a um
ingresso precoce no mercado de trabalho, com grande impacto sobre a
desergiio escolar. Nio hd lgica no argumento de que os grupos mais
pobres nio consideram a educagio um fator importante para a obtengfio de
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acréscimos na renda, sobretudo no Brasil, onde as taxas de retorno por
nivel educacional sdo bastante elevadas.

Deficiéncias qualitativas

O sistema educacional brasileiro atende hoje, da pré-escola ao 3°
Grau, cerca de 41 milhSes de criangas e jovens. Se no total pode ser
considerado um dado grandioso, j4 que este nimero corresponde a
populagdo de alguns pafses europeus, na distribuicdo por niveis e séries
encontramos nimeros que mostram um fraquissimo desempenho, mesmo

quando comparados aos demais paises da América Latina (Salm &
Fogaca, 1992). '

A alta seletividade do sistema se evidencia nos ntimeros do 12
Grau, com a permanéncia de expressivas taxas de evasio e repeténcia, a
despeito da adogiio, em alguns estados e municipios, de medidas
altamente controvertidas, como a aprovacdo automdtica nas quatro
primeiras séries, o “bloco dnico”, ou a exclusio da avaliagdo na passagemn
da 1* para a 2* série.

Estas iniciativas apenas adiaram a explicitagdo da incapacidade da~
escola em cumprir os objetivos pedagégicos, ja que os indices de evasiio e -
rt?pe‘téncia nas séries seguintes aurnentaram na mesma proporcio em que'
diminuiram nas primeiras séries (Namo de Mello & Neubauer da Silva, -

1992).

No ensino médio, o ponto critico é o total de matriculas, que "

corresponde a apenas cerca de 35% da populagfio de 15 a 19 anos.

Entretanto, a expansdo do atendimento depende em primeiro lugar da
melhoria do desempenho do 12 Grau, que lhe serve de pré-requisito. .

- No que se refere s politicas e diretrizes governamentais, jando se

discute que as reformas de 1968 (ensino superior) ¢ 1971 (ensino bdsico) -
contribuiram bastante para a atual crise educacional. Até a reforma de
1971 o sistema educacional brasileiro contava com uma rede piblica de
Escolas Normais que, tradicionalmente, ofereciam um ensino de...
qualidade. Transformados numa opciio facil de profissionalizacdo, esses. .
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cursos passaram a receber, na maioria dos casos, os alunos menos
capazes. Chamados entio de “Habilitagio ao Magistério”, sofreram,
equivocadamente, 0 mesmo tratamento dado as demais habilitac8es
profissionais de nivel médio.

A formagcio do professor foi reduzida ao eventual dominio de um
rol de métodos e técnicas, sem a base tedrica necessdria a uma melhor
aplicacdio desse instrumental e capacidade de adaptd-lo as caracteristicas e
necessidades de seus alunos.

Nas universidades piblicas, as licenciaturas se transformaram em
cursos de segunda linha, perdendo muito em prestigio ¢ qualidade e com
uma progressiva redugfio da demanda. No ensino das ciéncias bdsicas
(Matemética, Quimica, Biologia e Fisica), a valorizagdo do conhecimento
altamente especializado levou & falta de docentes em condigbes de
trabalhar com os conteddos que compdem a estrutura curricular do ensino
de 1% e 2° Graus e de pesquisar novos métodos e técnicas de ensino.

Nas instituigBes particulares, a expansdo da matricula ocorren
principalmente através da oferta de cursos de Licenciatura de baixa
qualidade. Hoje, 90% dos professores das redes publicas sdo egressos
dessas instituigBes, apesar da formagdo bastante precéria.

Além destas questdes, o mau desempenho do sistema educacional
também foi “explicado” pela indigéncia de boa parte das familias
brasileiras — a fome, a pobreza, os desajustes familiares etc. Estas
varidveis sio importantes; porém, os indicadores disponiveis sdo
suficientes para a percepciio de que a repeténcia e a evasfio nas séries
iniciais néo se justificam pela falta de condi¢des de aprendizagem ou pelo
desinteresse familiar. :

A énfase nos problemas socioecondmicos trouxe a prioridade para
as politicas compensatdrias — merenda escolar, material didatico e, no
limite, escolas em tempo integral. A escola elementar transformou-se num
“{6cus” privilegiado de projetos voltados para as caréncias sociais, que
acabam servindo mais a interesses politicos de cariter clientelista.

Para reverter este quadro, é preciso que se aprofunde a discussiio
sobre a baixa qualidade do trabalho pedagbgico porque ela é, das
varidveis ligadas ao fracasso escolar, aquela que depende de mudangas
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internas ao proprio sistema educacional. Em outras palavras, nas décadas
de 70 e 80 as atenges se voltaram para problemas cujas solugfes estavam
fora do alcance da escola, levando a um certo imobilismo quanto aos
aspectos pedagdgicos propriamente ditos, na medida em que se entendia
que nada poderia ser feito para melhorar o ensino antes que os
macroproblemas fossem resolvidos.

Agora, sem menosprezar o apoio aos segmentos mais carentes, &
importante que se d& atencdlo as deficiéncias do trabatho pedagégico,
apontando a parcela de responsabilidade do préprio sistema educacional,

principalmente no que se refere & competéncia dos recursos humanos que
0 integram.

Educagso e reestruturagso produtiva: resumo da
situagzo brasileira face a uma nova realidade

No perfodo recente, inGmeros estudos e pesquisas t8m se
dedicado a examinar os riscos sociais e econdmicos decorrentes do baixo
nivel educacional da populagio brasileira.

~Até algum tempo atrds, estes riscos estavam mais nitidaments

N

associados 4 questdo da cidadania, entendida como um fator -

absolutamente indispensivel 4 coesdo social e ao sentido de

nactonalidade. No presente, além de grande parte da populacio ndo ter
alcangado a cidadania plena, mostra-se decisivo o papel da educagfio no’

processo de reestruturagfio produtiva.

Unm fato extremamente importante € a constatagdo de que, mesmo '

quando se consideram as dimensGes atuais do sistema regular de educago -

geral e o universo aparentemente amplo de instituicdes dedicadas a

formagio profissional, o produto final dessas a¢Ges educativas estd longe "

de atender as novas necessidades colocadas pelas alteracdes que se
observam no mercado de trabalho.

Em relagio 4 educagfio profissional, a estimativa do Ministério do
Trabalho, feita de forma otimista, € que, no conjunto sejam oferecidas; -
anualmente, cerca de 4,5 milhGes de matriculas, o que € pouco, quando se'
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conta com uma PEA de 70 milhdes de pessoas, sendo que a metade delas
tem um baix{ssimo nivel de escolaridade formal e jamais recebeu
qualquer tipo de prepara¢@o para o trabalho.

Como resultado do desempenho global do sistema educacional,
ainda hoje o perfil de escolaridade da populagiio brasileira deixa muito a
desejar: temos cerca de 20 milhdes de analfabetos e 30 milhdes de jovens
e adultos subeducados;, a grande maioria possut conhecimentos que
equivalem, no méximo, as quatro primeiras séries do 1° Grau. Esta é uma
questdo importante, na medida em que diz respeito também a qualificagdo
da nossa forca de trabatho: até o final da década passada, 38% dos
trabathadores brasileiros possufam no maximo o antigo curso primario
completo (4* série do 1° Grau) e apenas 15,4% tinham concluido o 2°
Grau. Na indudstria de transformacfio, somente 7,4% tinham o 2° Gran
completo e 50% possafam no miximo a escolaridade equivalente ao
antigo curso primirio. (Dados da RAIS/1986, extrafdos de Carvalho,
1992).

No meio urbano, 0 contingente de jovens (maiores de 15 anos) e
adultos analfabetos e subescolarizados gira hoje em torno de 21 milhdes,
dos quais cerca de 4 milhdes que estdo na faixa de 15 a 18 anos ainda
estdo cursando o 1? Grau na rede de ensino noturno ou no supletivo. A
este grupo, que ainda € objeto de agdes de educaclio geral, deve-se
acrescentar cerca de 1,5 milhfo que estdo sendo atendidos pelos sistemas
de formagfo profissional. Assim, ainda restariam cerca de 15 mithoes de
pessoas sem qualquer atendimento educacional. Entretanto, € importante
destacar que, dos 19 milhBes de analfabetos formais, duas tergas partes
tém idade superior a 40 anos (Gusso, 1990).

Lembre-se ainda os pré-adolescentes, na faixa de 10 a 14 anos, na
qual a PNAD registra normalmente uma elevagio significativa da taxa de
atividade econdmica. Seja em empregos formais {cerca de 12%), seja em
atividades diversas, cerca de 35% desses pré-adolescentes realizam algum
tipo de trabalho remunerado e acabam por abandonar a escola. Como este
é um fato ligado 2 situaciio de pobreza, que nao vai se alterar num cuito
prazo, esta faixa etdria também seria um alvo de agdes voltadas para a
qualificacio.
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Segundo Gusso (1990), “uma das prioridades seria claramente o
efetivo de adolescentes e jovens trabalhadores recém evadidos das escolas
elementares e das pessoas na faixa dos 19 aos 30 anos, ocupadas nos
segmentos mais dindmicos do sistema produtivo.” Ainda assim seriam
cerca de 8 milhdes de jovens e adultos, dimensio “que mostra a

magnitude do esforgo requerido num prazo relativamente curto de 4 a 5
anos.”

Outro elemento a ser considerado é a real possibilidade de
absorgo pelo mercado daqueles que passem por tais iniciativas. Observe-
se que as qualificaces que hoje sfo oferecidas aos mais carentes e menos
escolarizados sdo, em sua maioria, aquelas mais simplificadas, que j4 8m

um mercado reduzido, ou que se revelam bastante suscetiveis 3s suas
oscilagdes. '

Em outras palavras, os desempregados e menos qualificados,
tornam-se ainda mais frageis na competigio no mercado de trabalho,
numa etapa de desenvolvimento econdmico na qual, jd se sabe, muitas
ocupagoes poderdio se tornar totalmente obsoletas e deverd ocorrer uma
sensivel diminui¢io da demanda por trabalhadores semiqualificados.

As novas propostas de polfticas de educagsio profissional

As alternativas postas para o ensino técnico

A atual proposta de reforma do ensino técnico tem como base

diagnésticos do desempenho da rede federal de escolas técnicas (ETFs).

Nesses diagnésticos, o mator destaque vem sendo dado ao fato de cerca de
60% dos egressos daquela rede de escolas ingressarem em cursos de nivel
superior, a0 invés de se dirigirem ao mercado de trabalho. Do ponto de
“vista da racionalidade do gasto puiblico em Educaciio, esse fato sé revela

um grande problema, visto que o ensino técnico é muito mais caro do que

o ensino médio de educagiio geral, que seria o caminho “natural” para o
ensino superior. '

Sob esta dtica, pode-se dizer, de um lado, que estd ocorrendo um

desperdicio de recursos, ji que o jovem percorre uma trajetéria
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educacional desnecessdria e mais cara; de outro lado, deixa-se de investir
no ensino de 2° Grau de educagic geral, que é o segmento do sistema de
ensino regular que menos recursos recebe e, além disso, néo tem fonte
especifica de financiamento.

Ainda que se leve em conta a alegagio de que os alunos egressos
dos cursos técnicos sdo os melhores alunos dos cursos de engenharia, nao
escamoteia o fato dos cursos técnicos estarem sendo progressivamente
transformados em cursos propedéuticos, isto é, aqueles preparatorios ac
ensino supetior, quando, ao nivel dos seus objetivos formais, deveriam
estar preparando jovens para o mercado de trabalho. Nos grandes centros
urbanos, a boa imagem das ETFs resulta mais dessa (dis)fungdo — que
atesta a boa gualidade de sua formagdo geral — do que do seu papel de
agéncia formadora de técnicos.

Para a correciio desses “desvios” o projeto de lei propbe que se
reserve, nas escolas técnicas federais, 50% das vagas para agueles que
estejam buscando uma habilitagio técnica e a outra metade para aqueles
que, objetivando chegar 2 Universidade, estejam apenas buscando uma
boa formagéo geral que os habilite ao ingresso na Universidade. Espera-se
entio que o candidato opte, desde o momento da inscrigdo, ou pela
qualificacio profissional, o que significaria percorrer na fntegra a
estrutura curricular dos cursos téenicos, ou pela educagio geral, o que
significaria cursar apenas o niicleo corum das disciplinas do ensino de 2°
Grau.

Essa medida teria, de imediato, dois efeitos considerados
positivos: em primeiro lugar, os alunos que buscam apenas a formacéo
geral custariam menos aos cofres piblicos, porque estariam isentos da
parte de formagio especifica; em segundo lugar, as vagas ociosas abertas
por esses alunos nas oficinas seriam utilizadas para a oferta de cursos de
qualificacio e atualizaciio profissional para jovens e adultos trabalhadores,
para os quais seriam dispensados os pré-requisitos de escolaridade. Com
isso, se democratizaria o acesso as ETFs, ampliando as oportunidades de
qualificagiio e requalificagiio dos trabathadores.

Outro aspecto a se destacar no projeto de lei € a busca de uma
maior aproximagdo com o setor produtivo. Na medida em que se
reconhece que as oficinas e laboratérios do sistema educacional, mesmo
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quando se trata da rede de escolas técnicas, dificilmente poderdo ter o

mesrz.ao padrio .das empresas mais modernas, este € um problema que
remete necessariamente a relagio escola-empresa

. OHque se busca através da proposta de reforma é uma nova fo
de interaciio entre o ensino técnico e o setor produtivo, de tal modo e
empresa participe da gestio das escolas e as mantenha ;1 par das de qug :
quai'itatwas do mercado. Atualmente, esse relaciozaarnentm&n ”
pra}tlc.amente restrito ao estabelecimento de convénios para a reali ? o de
estdgios dos alunos e, em poucos casos, & prestacio de servicos o de

As alternativas no Ambito da qualificagso profissional

NA atual concepgdo de educagiio profissional torna menos nitida a
separagao entre a educaciio escolar de conteiidos gerais e as agBe
educativas de formacio profissional, na medida em que procura condg .
a um modelo de educagfio escolar que prepara tanto para a vida e o a
cidadania, quanto para o trabalho e, ac mesmo tempo, a um n:murlplamda
formag.éio profissional que prepara para o dese;npenho dee (t}l X
determinada ocupacfio, sem perder de vista, entretanto, o desenvolvimeriil

do conjunto de potencialidades do individuo. Isto implica, entdo; -

mudancas de rumo tanto no sistema de educagdo geral, quanto nas

institui¢des de formagcio profissi i
1ssional, no sentido de ajust '
: a
e Justarem a esse novo

Todavia, sabemos que os resultados efetivos de uma reforma

educacional conseqiiente levario pelo menos uma década e meia para

se ; i
rem alcangados, fato que traz profundas implicagBes para as novas

necessidades de qualificagfio profissional que surgirem neste perfodo. Em i

principio, para atender aos novos requisitos de escolaridade que estio

Do - . - v . . e .
postos- nos - novos  perfis ocupacionais, as instituicdes de formacio -

profissional teriam que optar entre elevar os requisitos de ingresso ou
Ll

ASSUmir um o .
sumir um papel complementar ao sistema educacional. A primeira .

Op¢ao tornaria essas instituicSes mais seletivas, situagio inadequada num

mo irio, isto &

: mento em que se pretende o contrdrio, isto &, ter um maior contingente '
e trabalhadores em condi¢es de responder a essas novas exigéneias
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A segunda alterpativa, que responderia melhor a5 crescentes
necessidades do setor produtivo por pessoal mais escolarizado, ndo deve
ser entendida como uma delegagBo, as instituicles de formacao
profissional, da responsabilidade de elevagio da escolaridade dos
trabalhadores. Essa é uma tarefa que compete ao sistema educacional e
um espaco que ndo deve ser ocupado por instituictes de formagao
profissional, a nfio ser numa etapa inicial, como estratégia de participagdo
nos esforcos necessdrios ao sucesso do processo de reestruturagéo
produtiva e enquanto ndo se alcangam 0s resultados desejados no sistemna

educacional.

Isto porque, as instituigdes de formagdo profissional e,
particularmente ao SENAIL caberd investir no seu papel mais
"tradicional”, de formar o contingente dos mais qualificados, de difundir
as novas tecnologias, de reciclar aqueles que precisem ser reciclados.
Estas fung@es, por st 86, ja demandario, da parte desse sistema, profundas
reformulagdes dos programas atualmente oferecidos, com marcada énfase
nos aspectos terico-conceituais € com um grau de flexibilidade que lhe
possibilite acompanhar um processo que se prevé que seja cada vez mais
dinamico e que caracteriza o proprio paradigma da automacao flexivel.

A melhor adequagdo e flexibilidade desses novos programas vai
depender também de uma grande articulagdo das institui¢es de formac@o
profissional, de um lado, com as empresas e, de outro, com © sistema
educacional, estabelecendo um fluxo de informagdes que permitam uma
perfeita integragdo entre objetivos e acBes implementadas nas trés
instincias envolvidas.

Qualificagdo e requalificagdio de trabalhadores

Além dessas iniciativas circunscritas as institui¢des de formagao
profissional, as alteragBes que hoje ocorrem na produgdo pressupdem a
necessidade da qualificagiio profissional se transformar num processo
permanente, de educagio continuada, o que faz supor que devam se
estruturar um conjunto de atividades de qualificagiio, requalificaciio e
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atualizagdo profissional suficientes para atender, tantas vezes quantas
forem necessdrias, os trabalhadores que atuem nos setores mais
dindmicos.

E nesse sentido que o Ministério do Trabalho propds e vem
implementando um programa de qualificacdo/requalificagio  de
trabalhadores, o Plano Nacional de Educacio Profissional (PLANFOR),
gue pretende superar os limites da capacidade de atendimento do sistema

S”. A estratégia central do programa é descentralizar o atendimento a
€ssa nova demanda, financiando com os recursos do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), as instituigSes educacionais que apresentem projetos
compativeis com os objetivos do programa e com as necessidades de

qualificagio e requalificagio profissional identificadas Jjunto &s empresas
ou demandadas pelos proprios trabalhadores.

. .Coordenado pela Secretaria de Formagiio e Desenvolvimento
Profissional (SEFOR), o Plano Nacional de Educagdo Profissional
(PLANFOR) tem por objetivo mobilizar e articular, gradualmente, toda a
competéncia em educagido profissional existente no pais, para atingir, a

partir de 1999, capacidade de qualificar e requalificar, anualmente, pelo
menos 20% da Populagio Economicamente Ativa, o que, e nimeros de '

hOJe representaria cerca de 15 mithdes de trabathadores ao ano.

O PLANFOR vem sendo implementado por meio de Planos :.'

Estaduais de Qualificacio (PEQs), sob supervisio e gestio de Secretarlaq e
Estaduais de Trabalho e Comissdes de Emprego, bem como por meio de::

de'CﬂE‘idS diVBi‘SﬁS com organlzagoes govemamentms e nao~ :

governamentais. Segundo dados do Ministério do Trabalho, jAem 1996 os:

PEQs qualificaram 1,2 milhfio de trabalhadores nas 27 Unidades da’
Federacio. |

Todo esse processo comega agora a ser acompanhado e avahado
em- diferentes niveis e sob distintos 4ngulos, envolvendo empresas, .
governo e trabalhadores. A participaciio desses trés segmentos se exphca
nio s6 pela importincia estratégica do programa, mas ainda pelo fato de
nele serem utilizados recursos do FAT, cuja gestdio & tripartite, e porque

0s proprios PEQs, nas unidades da Federagdo, sio também coordenddos
por representantes destas trés mstancxas
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Programas de geragéo de renda

A trajetéria percorrida pelas economias desenvolvidas aponta para
um fato inexorivel, que é a mecanizaglo progressiva das atividades
agricolas e o uso cada vez mais intenso da tecnologia, fatores que elevam
enormemente a produtividade, barateiam custos e pregos, tornando
praticamente invidvel a sobrevivéncia do pequenc e do médio produtor,
com suas tecnologias tradicionais, no mercado consumnidor. De outro lado,
a mecanizacio e as novas tecnologias sio efetivamente poupadoras de
mio-de-obra, o que também reduz a oferta de empregos no meio rural.

Fssa realidade convive hoje com um paradigma de produgio
industrial — a tecnologia de base microeletrénica que, se de um lado eleva
extraordinariamente os {ndices de produtividade e barateia enormemente
os produtos industrializados, de outro, vem apresentando uma face que no
caso brasileiro pode ser considerada perversa, que é a eliminagio dos
postos de trabalho menos tecnificados, nos quais os individuos de pouca
ou nenhuma escolaridade ~ que é o caso da maioria da populagdo e,
principalmente, das populagdes do meio rural — podiam se enquadrar.

A resposta oficial a esse dificil contexto, que altera
substancialmente o mercado de trabalho e tem indiscutiveis repercussoes
no meio rural, vem sendo na dire¢io do estimulo ao que alguns
especialistas chamam de “individuo empreendedor”: um individuo capaz
de buscar alternativas de geragio de renda, independentemente do
mercado formal de trabalho e utilizando a prépria estrutura familiar,

A questdo que se coloca é, entio, de como desenvolver na
sociedade brasileira este “espirito” empreendedor, especialmente naqueles
individuos que integram as camadas menos favorecidas econdmica e
culturalmente e, por isso, individuos mais frigeis ou menos preparados
para o enfrentamento desses novos tempos de empregos escassos.

No caso especifico do homem do meio rural, o desenvolvimento
desse espfrito empreendedor significaria, entre outras coisas, a superagido
de um perfil que domina o imagindrio social — o Jeca Tatu ndolente,
acomodado & sua prépria sorte — e a transformagio desse homem do meio
rural num individuo capaz de buscar, por sua prépria iniciativa e talento, a
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autonomia econdmico-financeira € um maior bem-estar material, movido
. . ’
pela expectativa de maior acesso a bens e SErvigos.

E nesse contexto que se integram diversas e diferentes iniciativas
gqvernamentais que buscam apoiar a criacio de pequenas e de
microempresas familiares, ora qualificando, ora financiando compra de
equipamentos bésicos, ora orientando na formacio de cooperativas de
trabalhadores e artesdos. A idéia central é transformar uma habilidade
desenvolvida no nivel doméstico ou uma qualificagdo obtida no mercado
formal de trabalho em uma atividade autdnoma, geradora ou
compiemc':ntadora da renda familiar. O recurso terceirizagdo de produtos
e de servigos, estratégia de diminuicio de custos de produgiio que ganha
espago nessa nova etapa da produgdo capitalista, muito tem contribuide
como reforgo a essas estratégias de geraciio de renda na medida em que
acena com a possibilidade de transformar em pequenos e
microempresarios profissionais que até entdo dependiam da oferta de
Empre’go‘ formal. Além disto, a expansdo dos servicos (desde os servigos
dor_nesticos”, como instaladores de aparelhos eletroeletrdnicos. até 08
servigos mais sofisticados, como aqueles ligados & computagz{o e até
mesmo & cultura da forma fisica, como os personal trainning) também
sugere uma certa independéncia de boa parte dos individuos face a0
mercado formal de trabalho, o que significaria, de certo modo, também a

expansdo do leque de profissdes autdnomas, para além daquelas -

tradicionalmente conhecidas como “profissdes liberais” (médicos
engenheiros e advogados). ’

Os limites postos para as novas polfticas de educagéo
‘profissional

No ensino técnico

Quanto 2 reforma do ensino técnico de nivel médio, observa-se
que os pontos de apoio da nova legislacio sio a diminuicio e/ou a

racionalizagiio dos gastos com a rede de escolas técnicas, a retomada da

prioridade a sua fungdo de “terminalidade” e a busca de uma maior

artxculggao entre essa rede de escolas profissionalizantes e o setor
produtive. '
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De todo modo, é importante destacar dois aspectos fundamentais
no que diz respeito & proposigio de alternativas para o ensino técnico de
nivel médio: em primeiro lugar, deve-se observar que as criticas feitas as
escolas técnicas nio devem significar a retomada de sna justificativa
inicial, de que seria um ensino para os “desvalidos” ou candidatos &
marginalidade. A énfase na mudanga do perfil socioecondmico dos alunos
das escolas técnicas federais serve apenas para indicar que, dadas as
aspiracSes sociais dessa clientela, a tendéncia € de que as ETFs sirvam
cada vez menos A sua finalidade primeira, que € a formagio de pessoal
para ocupar, nas empresas, os postos técnicos de nivel intermedidrio. O
que se faz necessdrio € o fortalecimento da percepgdo de que a
qualificagfio profissional é uma demanda do individuo e da sociedade, na
medida em que é reconhecida como uma varidvel importante no processo
de desenvolvimento econdmico.

Em segundo lugar, é preciso deixar claro que a revalorizagio
daquela finalidade primeira, de formar quadros técnicos de nivel
intermedidrio para o mercado de trabalho, é algo que nfo depende apenas
de uma reforma educacional. E preciso que, na outra ponta do processo,
isto é, nas empresas, exista uma real demanda por pessoal com tal
qualificagio e a valorizagio devida desta qualificagdo. Em outras
palavras, a relagio com o setor produtivo néio se esgota na participago da
empresa na gestdo da escola.

A corregio dos “desvios” do ensino técnico depende também de
como o mercado de trabalho responde & oferta de técnicos de nivel médio.
Dizendo melhor, ndo hd como garantir que o ensino técnico efetivamente
cumpra seus objetivos de encaminhar ao mercado de trabalho seus jovens
egressos, se esse mercado ndo abre as suas portas para eles. E aqui
esbarramos no jd reconhecido problema da indefinicdo do espago do

- téenico na estrutura ocupacional brasileira, fendmeno que tem muito a ver
com o fraco desempenho do nosso Sistema Nacional de Inovagdo. A
estagnaciio, a baixa capacitagdo tecnoldgica e a pouca preocupagdo com
processos préprios de inovagdo, restringem o conjunto de atribuicdes
tipicas do técnico de nivel médio. As que restam s&o aquelas passiveis de
serem exercidas também por profissionais de outros niveis.
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Nesse contexto, torna-se praticamente inevitivel que dois
“problemas” ocorram, em relagdo aos egressos do ensino téenico, € que
sdo decorréncia da situagfio do mercado de trabalho: um deles seria a
aceitacdo de empregos em fungdes diferentes e inferiores aquelas para as
quais foram preparados ou a busca de atividades no setor informal,
compativeis ou ndo com a qualificacio obtida. O outro, mais destacado na
critica a0 ensino técnico, seria o ingresso na Universidade, como
estratégia de acesso a melhores oportunidades de emprego e maiores
possibilidades de uma remuneragé@o condigna.

Em relagdo aqueles egressos que se encaminham para funcdes
diferentes daquelas para as quais foram habilitados, o que se pode
comentar é que se trata, na maioria dos casos, de uma questio de
sobrevivéneia: algum emprego ¢ melhor do que nenhum emprego. No
caso dos egressos, ricos ou pobres, que optam pela continuidade dos
estudos em nivel superior, nfo se pode considerar como uma opgio
equivocada. Na verdade, enquanto os diferenciais observados entre o
saldrio médio das fungdes técnicas e o saldrio médio das funcdes de nivel
superior forem téo elevados como s#o atualmente, a tendéncia dos jovens
continuard sendo a de investitr num curso de nivel superior,
independentemente das medidas de melhoria do ensino técnico que sejam

- tomadas. ' o

Na qualificagio e requalificagfio de trabathadores

No caso dos programas de qualificacio e requalificacdo
profissional, a situagfo também nio é menos complexa. Em tese, para os
trabalhadores menos escolarizados e ndo-qualificados, as alternativas

postas sdo as que se localizam no préprio sistema educacional — por' '.
exemplo, a ampliagio da oferta de ensino supletivo para a faixa dos 15+

20s 29 anos — e nas agdes realizadas no interior das empresas, que deverdo
incluir, com a mesma importincia que se confere aos treinamentos
operacionais, oportunidades de educagdo escolar ao nivel do 1° Grau.

Para os que hoje estiio fora do mercado formal e nio apresentam
condiges de reintegragio, seja pela pouca ou nenhuma escolaridade, seja
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por outros problemas, como a faixa etdria, as possibilidades de
atendimento estardo situadas numa variedade de institui¢Ges educativas,
de cardter assistencial ou nfio, tradicionalmente dedicadas aos segmentos
mais frigeis mas, ao que tudo indica, exigirdo principalmente, por parte
do Estado, a implementacfo de politicas de protecdio. Em outras palavras,
existe um segmento da populagiio adulta que escapa, por varios motivos,
de qualquer boa intengfo explicitada nas politicas de educagio
profissional no que diz respeito & sua integragio & economia formal: sdo
os que recentemente foram citados nos meios de comunicagdo como os
“inempregiveis”.

Mesmo no segmento que hoje estd integrado ac mercado de
trabalho, a situagdo também apresenta complicadores. Em que pesem 0s
objetivos dos programas empresariais, dos programas executados pelo
sistema “S” e dos projetos que compdem os PEQs e integram o
PLANFOR, a realidade das mudangas que hoje estio ocorrendo no
mercado de trabalho obrigam a uma maior reflexdo sobre as reais
possibilidades de requalificagiio dos adulfos trabalhadores.

Conforme estudos preliminares feitos por Salm (1997), com base
em dados extraidos da RAIS, existe wma andlise otimista do desempenho
atnal do mercado de trabalho, a partir da qual, a constatada destruigio de
postos de trabatho na inddstria e a diminuig#o relativa dos empregados no
setor formal n3io constituiriam problema porque estariam sendo mais do
que compensadas pelas novas oportunidades de emprego abertas nos
setores de coméreio e servigos. Nesse sentido, nfio se justificariam os
resultados das pesquisas de opinidio que indicam que o desemprego passou
a ser, nos dois dltimos anos, uma das maiores preocupagdes dos
brasileiros.

Fista visdo otimista destaca ainda que o principal problema do
mercado de trabalho brasileiro, atualmente, é o da existéncia de um
“desajuste de qualifica¢do”. Como destaca Salm (1997): “...as novas (e
melhores) oportunidades de emprego, num contexto de ripida difusdo de
novas tecnologias, exigem requisites de formacgfo educacional e
profissional gue a maioria dos desempregados ndo possui. A safda estaria

entdo na reconversdo e requalificaciio profissional.”
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Ainda na andlise de Salm, os dados disponiveis indicam que,
efetivamente, os empregos criados em comércio e servigos superam
aqueles suprimidos na inddstria. Também € verdade que os novos postos
criados de modo geral exigem um maior nivel de escolaridade. Todavia, o
que Salm aponta € para o fato de que, comparadas as caracteristicas dos
empregos criados e dos empregos perdidos, fica dificil crer nas

possibilidades de reconversio/requalificacio dos trabalhadores, do modo

como 0s programas educativos criados para este fim vém apregoando.

A partir dos dados relativos aos empregos perdidos e empregos
criados, Salm conclui, em primeiro lugar, que as remuneracdes pagas nos
novos empregos criados sio inferiores aquelas dos empregos perdidos, o
que significa que a reconversiio ndo teria o grau de positividade que se
apregoa. Fm segundo lugar, enquante as ocupacges destruidas sfo
predominantemente ocupagdes masculinas, cerca de 50% das ocupagdes
criadas envolvem a presenca de mulheres; por Gltimo, enquanto nos
empregos perdidos predomina a presenga de trabalhadores mais velhos, na
faixa de 30 a 59 anos, nos empregos criados predominam os mais jovens,
trabalhadores até 29 anos de idade.

Dessa forma, tanto as novas propostas de estruturag@o do ensino - :

técnico, guanto as agdes programadas na drea da qualificagfo profissional;
* por mais que apresentem o que chamamos de “coeréncia interna” — isto é;
utilizem adequadamente o novo conceito de educagfio profissional e
ofereca as suas clientelas cursos e atividades cujos contetdidos sejam dé"._
real qualidade e estejam em consondncia com os novos requisitos posto:sf
pelas novas tecnologias ~ t8m a sua eficdcia dependente, em iiltima:
andlise, do comportamento do mercado de trabalhio que, até agora, parecé

n#o ser 0 mais promissor.

“ Nos programas de geragBo de revida

O programas de geragdio de renda — principalmente no meio rural

-

- encontram pesados obstdculos 2 sua implantagiio. Por um lado, hd.

diversos elementos culturais da formag#io histérica da sociedade brasileira,

que funcionam como empecilhos 2 construgiio do chamado “individuo’
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empreendedor”. Por outro lado, a forte concentragiio de renda existente no
pafs limita fortemente o campo de atuagfio desses programas.

Saindo de um periodo escravocrata, a evolugdo da sociedade ao
Jongo do século XX foi no sentindo de confirmar, ainda que com
estratégias menos ostensivas, as caracterfsticas bdsicas do periodo
anterior: cariter fortemente excludente, com a constituicio de cidaddos de
“primeira” e de “segunda classe”; baixo nivel cultural e de escolaridade
formal da populagio, com a manutengdo de um sistema de ensino publico
de baixa qualidade e pequena abrangéncia; preconceito racial e social;
pouca valotizagio do trabalho, especialmente o manual, realizado pela
maioria da populagio; pequena consolidagdo e respeito aos direitos
trabalhistas, caracterizando forte autoritarismo nas relagdes de trabalho e
remuneracdes em patamares irrisérios; dentre outros tantos fatores.

Dadas essas condigfes adversas 4 grande maioria da populacio, €
de se entender que a alegada falta de “espitito empreendedor” do
brasileiro pode ser entendida ndo como uma demonstragio de passividade
e indoléncia, mas como uma percepcio acertada, ainda que difusa, de que
ele nio faz parte daquela realidade que lhe chega pelos meios de
comunicagio.

Por outro lado, ainda que se superem tais entraves culturais, os
programas de geragdo de renda encontram resiricbes no proprio campo
econdmico. Dado o longo processo de concentragio de renda, que marca a
histéria do desenvolvimento econdmico brasileiro, temos hoje um
mercado de consumo bastante liraitado. A valorizagdo das chamadas
estratégias de sobrevivéncia ou de geragio de renda fora do mercado
formal de trabalho decorre da experiéncia de pafses desenvolvidos, onde a
faixa dos carentes se limita a 10 ou 20% da populac@o. Desse modo, pode-
se pensar que os restantes 80 ou 90% da populagiio constituem o mercado
consumidor dos produtos oriundos dessas atividades. No caso brasileiro
tal nfio acontece porque a distribui¢io da renda determina uma situagio
absolutamente inversa: sfo cerca de 20% da populagiio que t8m plenas
condicdes de consumo, e os 80% restantes se dividem entre os que vivem
abaixo da linha de pobreza e os que vivem muito. perto dela. Assim, o
alcance daquelas estratégias se mostra bastante limitado, na medida em
que o “mercado” se revela bastante reduzido e ja suficientemente
abastecido por produtos nacionais e estrangeiros que inclusive atendem
nfic somente aos ditames da moda, como aos requisitos de gualidade
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postos para os mercados mais sofisticados. Isto significa que mesmo a
produgio autdnoma de base artesanal tem que ter um minimo de
qualidade para fazer face a4 concorréneia e aos apelos da midia, o que:
certamente demanda um investimento significativo em tecnologias de:
produto e de processos, coisas que estdo fora do alcance da maioria
daqlleles que, supostamente, poderiam se transformar em trabalhadores’
autdnomos ou empresirios familiares. '

Conclusdes

Tanto as novas propostas de estruturagio do ensino técnico;
quz%nto as acOes programadas na drea da qualificagfio profissional, por:
mais que apresentem o gue chamamos de “coeréncia interna”, isto é,
utilizem adequadamente o novo conceito de educaciio profissional-,'
oferecendo as suas clientelas cursos e atividades cujos conteddos sejam de
real qualidade e estejam em consonéncia com 08 ROVOS requisitos postcﬁs:
pelas novas tecnologias, terfio sua eficicia comprometida, em dltima
andlise, pelo comportamento do mercado de trabalho que, até agora.,- f'
parece nio ser 0 mais Prorissor. .

_ Nos programas de geracdo de renda, a énfase que atualmente s
di ao “individuo empreendedor” pode ter, na pritica, o sentido de exigir
de um segmento da populagdo que sempre foi excluido e colocado numa.

situagio de dependéncia, que se transforme, como num passe de mdgica

num cidaddo pleno, num individuo participante e auténomo. Ocorre: q'ue; :
esta “mdgica” depende de uma série de ferramentas tais como a educagﬁ :
ea capacidade de comunicagio, das quais a maioria dos individuos qi'l' |
integram o meio rural e as periferias urbanas ndo dispde. S6 corn
exemplo, cabe lembrar que a competitividade que a sociedade urbana:
moderna exige, opfe-se aos tradicionais esquemas de solidariedade qu'é'-.'

.marcam até hoje o meio rural e torna o homem do campo um individao:

“dgsarmado” diante das novas regras do jogo social. Deste modo, h:

mu.ﬂo que se percorrer na sociedade brasileira para que se encontre no.

meio rural o empreendedor, o individuo autdnomo e consciente. do

significado dos movimentos da politica e da economia e se tornando,: a:

Part_ir daf, um individuo capaz de definir, sem qualquer prote’gﬁ'd .

institucional, os rumos de sua vida.
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Ao mesmo tempo, a apologia ao individuo empreendedor procura
fazer crer, em primeiro lugar, que numa economia de mercado, a
populagfio em geral pode prescindir do emprego, do mercado de trabalho
formal. Nesse caso, é fundamental lembrar que uma das condigles basicas
de funcionamento do capitalismo é a existéncia de despossuidos, isto &, de
individuos que dispSem apenas de sua forga de trabalho para sobreviver, o
que justifica que essa forga de trabalho seja comprada pelos proprietérios
dos meios de produgio que a pagaria através dos salarios. E € esta logica
que explica o fim do feudalismo e a consegliente expulsgo dos
camponeses em diregdo & cidade, na qual s6 lhes restou, como alternativa
de sobrevivéncia, a venda da sua forca de trabatho. A partir dai, conclui-se
que o atual modelo neoliberal estaria negando essa “promessa” capitalista,
de inclusio dos despossuidos no sistema econdmico.

BEm segundo lugar, aquela apologia também contraria a légica do
sistema de mercado, quando afirma que num contexto onde predomina a
miséria, os despossufdos, uma vez transformados em “empreendedores”,
viio encontrar mercado para os produtos dos seus empreendimentos.

Pensar em pequenos empreendimentos familiares num grande
centro urbano ainda pode ter algum sentido maior porque supde-se que a
populagiio de maior poder aquisitivo tem dimensBes ¢ poder de compra
suficientes para consumir os produtos dessas microempresas familiares.
Mas quando se transfere essa idéia para o meio rural, onde a populagdo
além de ser mais dispersa é composta majoritariamente por
individuos/familias de baixa renda, teremos uma situagdo irbnica, se nao
dramdtica: um conjunto de familias pobres, cada qual com seu
empreendimento, trocando seus produtos entre si, como numa volta ao
escambo ou, na melhor das hipéteses, disputando a ferro e fogo a
preferéncia dos poucos que efetivamente dispSem de um maior poder
aguisitivo. .

Do ponto de vista sociocultural, podemos ainda considerar que a
rejeigio do homem do meio rural a idéia do individuo empreendedor ~
assim como ocorre com a rejeigio a adogio de técnicas mais modernas de
cultive ou criagiio — nfo tem necessariamente a ver ¢om indoléncia ou
conservadorismo. Fssa recusa pode ser vista também como uma certa
“consciéncia .difusa” da sua realidade: a falta de condigBes de se
endividar, de correr os riscos inerentes a qualquer empreendimento
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capitalista, na medida em que estaria pondo em jogo o tnico bem
garantido que ele tem, que € a terra. Sob esse angulo, o significado da
recusa seria a percepgdo de que, na verdade, essa atividade
“empreendedora” néo vai de fato alterar sua qualidade de vida, porque a
tonica da sociedade e do sistema econdmico continua a ser a desigualdade
e a excluséo.

Finalizando, cabe destacar duas observagdes fundamentats:

Em primeiro fugar, o capital jamais deixa de ocupar um espago
produtivo para o qual exista mercado. E da Iégica do capitalismo a busca
constante de novas e melhores formas de producio e de reproducio do
capital. Logo, se um espago considerado atraente, porque rentdvel, niio
esta tomado, assim que mostrar seus frutos positivos logo serd preenchido
pelo capital, deslocando dali o micro ou pequeno empreendedor. Ou
entdo, ndo é, de fato, um espago atraente ~ se o capital nio se interessa, é
porque muito provavelmente ndo vale a pena investir.

Em segundo lugar, o discurso do espirito empreendedor parece
uma forma educada de dizer aos individuos que, na medida em que o
modelo neoliberal ndo assume a promessa capitalista de inclusio dos
despossuidos, daqui para a frente eles estarfio por sua prépria conta e

risco. E esse o recado implicito no desmonte do Estado de Bem-Estar .. -

~Social, que fem, por sua vez, profundas ligacdes com o fim do bloco
socialista do Leste Europeu: livre do fantasma do Comunismo, o
Capitalismo nflo precisa mais mostrar que se preocupa com os pobres.

Se, nessas circunstiincias, exige-se de alguém que sempre foi
posto & margem, a quem nunca foi dado nenhum espago de decisdo, que
seja daqui para a frente capaz de decidir e de transformar, sozinho, suas

condigdes de vida através de um trabatho que nunca foi reconhecido.

soc1almente cabe lembrar Marx, em A zdeolagza alemd:

"Ndo € a consciéncia que determina a vida, mas a vida que determma a

consciéncia... ndo é possivel libertar os homens enquanto eles néo tiverem
as condigdes de alimentacfio e bebida, habitagio e vestimenta, em
qualidade e quantidade adequadas. A libertagiio é um ato histérico e nio
um ato de pensamento, ¢ € efetivada por condigBes histéricas, pela
situagfio da inddstria, do comércio, da agricultura, do intercimbio ..,
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