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RESUMO

SANTOS, Rafaella Lima dos. Mercado de Trabalho Brasileiro: Sistema Publico de
Emprego (2003-2014). 2020. 90 f. Dissertacdo (Mestrado) — Escola Paulista de
Politica, Economia e Negécios, Universidade Federal de S&do Paulo, Sdo Paulo,
2020.

Este estudo procura analisar a formacao do Sistema Publico de Emprego no Brasil,
considerando o0s contextos socioecondmicos em que se estruturou o mercado de
trabalho e o papel do Estado na formulacdo de politicas voltadas para a regulacéo
das relacbes de trabalho e, especialmente, para a protecdo dos trabalhadores.
Primeiro buscamos algumas linhas de interpretacdo tedrica para a causa do
desemprego, para que fosse possivel entender as origens do Sistema Publico de
Emprego a partir da criacdo da OIT e como isso se desdobra no Brasil, apds
analisaremos a expansao e regulamentacdo do mercado de trabalho brasileiro entre
2003 e 2014, para assim entender quais foram as mudancas institucionais ocorridas
nas relacfes de trabalho para tentar entender se as melhorias desse periodo tratam
apenas de um subproduto do crescimento econdmico ou o desenho institucional
também mudou apontando para uma possivel alteracdo qualitativa no mercado de

trabalho.

Palavras-chave: Mercado de trabalho; Politicas publicas; Sistema publico de

emprego; Economia brasileira; Mudancas institucionais.



ABSTRACT

SANTOS, Rafaella Lima dos. Public Employment System (2003-2014). 2020. 90 f.
Dissertacdo (Mestrado) — Escola Paulista de Politica, Economia e Negdcios,
Universidade Federal de S&o Paulo, S&o Paulo, 2020.

This study seeks to analyze the formation of the Public Employment System in Brazil,
considering the socioeconomic contexts in which the labor market was structured
and the role of the State in the formulation of policies aimed at the regulation of labor
relations and, especially, for the protection of the workers. First, we look for some
theoretical interpretation lines for the cause of unemployment, so that it was possible
to understand the origins of the Public Employment System from the creation of the
ILO and how it unfolds in Brazil, after analyzing the expansion and regulation of the
Brazilian labor market. between 2003 and 2014, in order to understand the
institutional changes that occurred in labor relations to try to understand if the
improvements of this period are only a by-product of economic growth or the
institutional design has also changed pointing to a possible qualitative change in the
labor market.

Keywords: Labor market; Public policy; Public employment system; Brazilian

economy; Institutional Changes
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INTRODUCAO

Esta dissertacdo propfe-se a analisar a formacao do Sistema Publico de
Emprego no Brasil, considerando o0s contextos socioecondmicos em que se
estruturou o mercado de trabalho e o papel do Estado na formulacdo de politicas
voltadas para a regulacdo das relacdes de trabalho e, especialmente, para a
protecao dos trabalhadores.

Reconstituimos, em linhas gerais, a situacao internacional, apos a Primeira
Guerra, em que emerge com forca a chamada “questdo social’, dando origem a
orgdos como a Organizagdo Internacional do Trabalho e acompanhamos a
incorporacgao, por autoridades brasileiras, das preocupac¢des contemporaneas com a
prevencéo dos conflitos e da luta de classes por meio de uma legislacao trabalhista

e social.

As Resolucdes e Recomendacfes da OIT encontraram no Brasil um mercado
de trabalho com caracteristicas especificas: a heranca do passado escravista,
rebaixando o horizonte de direitos e o padrédo de sociabilidade; a fragmentacao
regional em varios mercados locais; a falta de interesse da classe dominante no
fortalecimento de um arcabouco de regras e formas institucionais que permitissem

uma maior estruturacao e regulamentacao das relacdes de trabalho.

O foco de nosso interesse, porém, estava em trazer esta problematica para a
analise do desempenho dos governos Lula e Dilma em relagdo a estruturacdo do
Sistema Publico de Emprego. Considerando as origens e compromissos do Partido
dos Trabalhadores com a classe que vive do seu trabalho, era valido indagar sobre
as possiveis diferencas entre seus governos e administracdes anteriores no que diz

respeito a questao urgente do trabalho, do emprego e da renda.

Optamos, entdo, por recorrer ao referencial do pensamento institucionalista
para fazer um balanco das instituicbes criadas, consolidadas ou modificadas no
periodo em questdo, voltadas para o mundo do trabalho. Considerando os
condicionamentos macroecondmicos e as conjunturas desfavoraveis, que muitas

vezes exigem medidas pragméaticas contrarias ao proprio programa de um
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determinado partido ou coalizdo de governo, avaliamos como interessante e
promissor nos dedicarmos a uma andlise institucional, a fim de avaliar melhor a
intencionalidade dos governantes no periodo estudado em relacdo ao mercado e as

relacdes de trabalho.

No capitulo 1 sumarizamos brevemente algumas linhas de interpretacao
tedrica sobre as causas do desemprego, comparando as perspectivas de Marx,
Keynes e Kalecki. Sintetizamos, ainda, o pensamento de Pochmann sobre os
“elementos-chave” na determinacdo da quantidade e da qualidade dos empregos.
Reconstituimos as origens do Sistema Publico de Emprego, desde a criacédo da OIT,
em 1919, visando evitar o agravamento da instabilidade social, bem como suas
repercussdes no Brasil. Concluimos que no Brasil o Sistema Publico de Emprego foi
sendo improvisado com respostas pontuais aos problemas que o desenvolvimento

capitalista ia criando, sem uma estruturacao, propriamente, de um Sistema Publico.

No Capitulo 2, analisamos o0 processo de expansdo e regulamentacdo do
mercado de trabalho entre 2003 e 2014, considerando os fatores macroeconémicos
determinantes, com o crescimento do emprego formal, com registro em carteira de
trabalho, embora se tratassem de empregos mal remunerados. De toda forma,
verifica-se uma reversdo da tendéncia dos anos 1990 de flexibilizagcdo e
deterioracéo dos direitos trabalhistas.

No Capitulo 3 nos debrucamos sobre a questdo central da pesquisa: a
avaliagdo das mudangas promovidas no arcabougo institucional regulador das
relacbes de trabalho. Para tanto, avaliamos brevemente algumas instituicdes, como
a Secretaria Nacional de Economia Solidaria, o Forum Nacional do Trabalho, o
Ministério Publico do Trabalho, a Comissao Nacional de Erradicacdo do Trabalho
Escravo, a adocdo do Simples Nacional e dos programas ligados ao Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), como Proger e Pronaf.



17

1 SISTEMA PUBLICO DE EMPREGO: PROCESSO DE FORMAGAO NA EUROPA
E NO BRASIL

1.1 O emprego no Capitalismo

As causas geradoras do desemprego no capitalismo encontram
interpretacdes diversas, conforme a perspectiva tedrica dos autores. Segundo Marx
(1975), o proprio processo de aceleragdo da acumulacdo capitalista gera um
excedente de mao de obra, pois 0 aumento da produtividade implica uma reducao
do numero de trabalhadores em relacdo aos meios de producdo com 0s quais
trabalham (BOTTOMORE, 1988, p. 69). Ou seja, a demanda do trabalho ndo é
determinada pelo volume do capital global, mas pela componente variavel que cai
progressivamente. O crescimento da forca de trabalho que esta incorporada no
componente variavel, ocorre de acordo com o crescimento do capital global, mas em

proporgcao continuamente decrescente. Como destaca Gimenez:

Dessa maneira, requer-se uma acumulacdo acelerada do capital
global em progressdo crescente, para absorver um ndmero
adicional de trabalhadores, que por sua vez, tendem a ser menos
aproveitados, jA& que a propria acumulacdo crescente e a
centralizacdo capitalista, convertem-se numa forte mudanca da
composicao organica do capital, reiterando o decréscimo de seu
componente variavel em relagdo ao componente constante. Os
efeitos dessa dindmica destacada por Marx, do decréscimo do
componente variavel do capital acelerado pelo seu crescimento
global, podem manifestar-se de diversas formas. Por vezes, pode
aparecer como crescimento absoluto da populacdo trabalhadora
acima da capacidade de absor¢do do crescimento global como
componente variavel. Entretanto, é a acumulacdo capitalista que
produz constantemente uma populagdo supérflua ou subsidiaria,
pelo menos no que se refere ao seu aproveitamento direto no
processo de acumulacdo de capital (GIMENEZ, 2001, p.13).

Essa populacdo supérflua, que é formada a partir do excedente da méo de

obra, é na verdade mostrada como os desocupados que nao foram incorporados a
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l6gica da exploracdo capitalista, mas ainda assim estdo prontos para servir ao

capital.

Keynes (1996), em sua Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda, nos
mostra uma nova visao sobre o emprego da forca de trabalho e o excedente de mao
de obra que é formado no capitalismo, polemizando com a ideia dos que afirmavam
gue o desemprego se dava pela recusa dos trabalhadores em aceitar a diminuicéo

dos salarios:

O argumento de que o0 desemprego que caracteriza um periodo de
depressdao se deva a recusa da mao-de-obra em aceitar uma
diminuicdo dos salarios nominais, ndo esta claramente respaldado
pelos fatos. Ndo é muito plausivel afirmar que o desemprego nos
Estados Unidos em 1932 tenha resultado de uma obstinada
resisténcia do trabalhador em aceitar uma diminuicdo dos salérios
nominais, ou de uma insisténcia obstinada de conseguir um
salario real superior ao que permitia a produtividade do sistema
econdmico. Amplas so as variacbes porque passa o volume de
emprego sem que ocorra mudanca aparente nos salarios reais
minimos exigidos pelo trabalhador ou em sua produtividade. O
trabalhador ndo se mostra mais intransigente no periodo de
depressao que no de expansado, antes pelo contrario. Também
ndo € verdade que a sua produtividade fisica seja menor. Estes
fatos, emanados da experiéncia, constituem, 'prima facie', o
motivo para por em dulvida a adequacdo da andlise classica
(KEYNES, 1996, p. 53).

Portanto, ele questiona a tendéncia de equilibrio natural entre oferta e
demanda da mao de obra, ocorrendo o desemprego involuntario no caso de uma
ligeira elevagéo dos pregos dos bens de consumo de assalariados relativamente aos
salarios nominais, tanto a oferta agregada de mao de obra disposta a trabalhar pelo
salario nominal corrente quanto a procura agregada da mesma ao dito salario sao

maiores que o volume de emprego existente (KEYNES, 1996).

Keynes defende, entdo, que o nivel em que nada incita os empresarios em
conjunto a aumentar ou reduzir o emprego, dependera do montante do investimento
corrente e que esse dependerd do incentivo para investir que recebem,
principalmente em relacdo a taxa de juros. Assim, o desemprego que acaba por

aumentar o excedente da mao de obra esta ligado aos investimentos.



19

O que concluimos dessas rapidas observacdes, de forma bastante simples, é
gue Marx observa uma tendéncia estrutural do capitalismo que produz
desempregados e Keynes, que o livre funcionamento do capitalismo produz
desempregados por conta da instabilidade em realizar investimentos. Ambos
demonstram ser da dinamica estrutural de funcionamento da economia capitalista, a

tendéncia de produzir contingentes excedentes de mao de obra (GIMENEZ, 2001).

Por sua vez, Kalecki traz as questdes de excedentes de mdo de obra e
obtencdo do pleno emprego, olhando para os aspectos politicos de cada pais e
principalmente as questfes sociais. Portanto, a obtencdo do pleno emprego so se
daria em condi¢Bes historicas que permitissem a intervencdo, o planejamento e a
administragao publica dos investimentos, reduzindo a instabilidade provocada pelas
incertezas da decisdo capitalista em investir e ainda permitissem superar a
resisténcia social dos empresarios em relacdo ao controle do governo e efeitos

politicos que vao na contramao dos seus interesses de classe.

Podemos concluir estas breves observacdes sobre Kalecki ressaltando que,
para o autor, os problemas de mao de obra, ndo estdo apenas relacionados com 0s
problemas econémicos encontrados, mas antes de tudo, com as questdes politicas e

sociais, olhando para a formac&o histérica relacionada ao mercado de trabalho.

Como observado, a variavel emprego/desemprego é elemento importante
para o funcionamento do capitalismo. Para Pochmann (1998), a qualidade e a
guantidade de emprego da for¢ca de trabalho no capitalismo contemporaneo séo

determinadas, fundamentalmente, por elementos sobre os quais discorremos aqui.

O primeiro elemento, sdo as politicas macroecondmicas, que sao diferentes
em cada nacao, sendo o comportamento da demanda agregada o que determina a

forca de trabalho.

Podemos observar isso, com o fim da Segunda Guerra. A partir de entdo, o
Sistema Publico de Emprego comeca a ter objetivos e fun¢des mais eficazes, sendo
a principal funcao, definida com a criagdao da Organizacdo Internacional do Trabalho
(OIT), ser parte integrante de uma politica nacional que visa assegurar o pleno
emprego e aproveitar os recursos produtivos de cada pais (MORETTO, 2007).

Inicia-se um processo da defesa do pleno emprego utilizando as forcas produtivas,
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que era o resultado histérico do compromisso para se pensar em politicas

macroecondmicas voltadas para o bem-estar social.

O segundo elemento destacado por Pochmann (1998) para a determinacao
da quantidade e da qualidade do emprego em uma economia capitalista refere-se ao
paradigma técnico-produtivo, ou seja, 0 processo de producgdo e ao tipo de trabalho,
gue estabelece as condicbes operacionais de uso do trabalho e do capital nas
atividades mercantis. Isso pode ser observado no caso do Brasil, como sera
demonstrado no préximo capitulo, que demorou a comecar a estruturar um mercado
de trabalho e encontrava grandes dificuldades de mao de obra qualificada, inserindo
assim politicas voltadas a qualificacdo. Como destaca Carvalho (1999), na
sociedade capitalista, interessa ao capital dispor de uma forca de trabalho
gualificada para a producéo e, a forca de trabalho, dispor das qualificacbes que |Ihe

permitam sua inser¢ao vantajosa no mercado de trabalho.

O terceiro elemento-chave esta relacionado as politicas de bem-estar social
criadas pelos governos no sistema capitalista, visando resolver o problema de como
inserir a populagao e, principalmente, como manter a sobrevivéncia de quem se
encontra fora do mercado de trabalho, que € uma forma de manter o crescimento

econdmico.

Uma vez constituidos os grandes fundos de financiamento publico
ou privado e organizados 0s institutos governamentais ou nao
governamentais, que estabelecem o acesso as garantias minimas
de protecdo social, as politicas de bem-estar passam a definir o
grau possivel de incorporacéo da classe trabalhadora aos frutos
do desenvolvimento econdmico. Ao mesmo tempo, as politicas de
bem-estar social podem se mostrar funcionais a sustentacdo do
crescimento econdmico, gerando novas formas de ocupacéo e de
ganhos de renda nos segmentos ndo mercantis da economia
(POCHMANN, 1998, p. 127).

O quarto elemento para a determinacdo do emprego, esta relacionado as
relacbes de trabalho, ou seja: quem busca que sejam inseridos parametros
regulatérios no mercado de trabalho? Conforme destaca Moretto (2007), o inicio do
Sistema Publico de Emprego (SPE) se da exatamente com a necessidade de

melhorar as relacdes trabalhistas, jA& que nao existia uma protecdo aos
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trabalhadores, as proprias empresas faziam o trabalho de recrutar e somente
guando se tem uma classe operaria, com a atuacdo de grémios, e posteriormente

sindicatos, é que comeca a ser percebida essa necessidade de um servi¢o publico.

O dltimo elemento destacado por Pochmann (1998) na determinacdo da
guantidade e da qualidade do uso da forca de trabalho no capitalismo
contemporaneo diz respeito as politicas de emprego. Para o autor, o papel dessas
politicas pode ser tanto o de orientar a reducdo dos desajustados nas ocupacdes e
rendimentos que ocorrem no plano nacional, regional e setorial quanto o de
equacionar os problemas de qualificagao profissional, de alocagdo de mé&o de obra,
das condicOes e relagbes de trabalho, do tempo de trabalho, dentre outros. Essas

politicas no Brasil foram aplicadas de forma compensatéria, como destaca

As politicas de emprego, ademais de seu inicial e restrito uso no
Brasil, sdo aplicadas, muitas vezes, sem levarem consideracéo as
especificidades nacionais, regionais, setoriais e locais. Um grande
esforco parece estar sendo realizado nos anos 90, porém com
resultados pouco satisfatérios frente aos desafios do alcance do
pleno emprego no Brasil. Nesse sentido, torna-se interessante
observar comparativamente o grau de articulagdo dos elementos-
chave da determinagdo do emprego no Pais em dois periodos: o
padrdo de industrializacdo nacional e o de especializacdo
competitiva (POCHMANN, 1998, p. 137).

Para Offe (1989), as politicas ndo sdo somente objetivos globais de emprego,
gualificacbes e mobilidade, elas cada vez mais procuram influenciar positivamente a
situacdo no mercado de segmentos especificos da forca de trabalho. O problema
politico do mercado de trabalho estd, para o autor, relacionado ndo s6 com o
crescimento global da demanda por for¢a de trabalho, mas também em se pensar na
distribuicdo equilibrada e justa da demanda nas categorias dos trabalhadores que

mais sofrem com os problemas encontrados no mercado de trabalho.

Portanto, o que podemos concluir é que o emprego esta relacionado a uma
varidvel dependente da reagdo da sociedade frente ao fendmeno histérico da
subutilizacdo do trabalho, que pode ser observado muito claramente no Brasil. E
necessario que haja um conjunto de acdes coordenadas e articuladas pelas politicas

macroecondmicas, olhando para os cinco elementos-chave apontados, quais sejam,
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além de medidas macroecondémicas, o paradigma técnico produtivo, as politicas de
bem-estar social, o sistema de relacdes de trabalho e as politicas de emprego para
gue possa haver o uso pleno da forca de trabalho. Esse conjunto esta diretamente

ligado ao papel do Sistema Publico de Emprego.

1.2 Organizacao Internacional do Trabalho e o Sistema Publico de Emprego

A criacdo do sistema publico de emprego esta ligada ao desenvolvimento da
indastria, principalmente em economias que ja tinham mercado de trabalho mais
estruturado, pensando na necessidade de uma protecdo social aos cidadaos,
garantindo direitos fundamentais. Nesse contexto, em 1919, foi criada a

Organizacgao Internacional do Trabalho (OIT):

Fundada em 1919 como parte do Tratado de Versalhes, que pbs
fim a Primeira Guerra Mundial, a Organizacédo Internacional do
Trabalho (OIT) tem como objetivo promover a justica social.
Ganhadora do Prémio Nobel da Paz em 1969, a OIT é a Unica
agéncia das Nac¢Bes Unidas que tem estrutura tripartite, na qual
representantes de governos, de organizagfes de empregadores e
de trabalhadores de 183 Estados-membros participam em
situagdo de igualdade das diversas instancias da Organizacéao.

A OIT é responsavel pela formulacdo e aplicacdo das normas
internacionais do trabalho (Convencdes e Recomendacbes) As
Convencgdes, uma vez ratificadas por decisdo soberana de um
pais, passam a fazer parte de seu ordenamento juridico” (OIT,
1919).

Portanto, sua criacdo se da quando os paises aliados comecam a perceber
gue o trabalho ndo poderia ser comparado a uma mercadoria e que a paz universal
dependia da justica social, de acordo com a Constituicdo da OIT, que foi elaborada
em sua criacdo. Sua Constituicdo reconhecia a necessidade da regulacdo da
contratacdo e uso da forca de trabalho, estabelecendo as jornadas de trabalho e um
salario adequado para a sobrevivéncia do trabalhador. Além disso, por conta do

periodo, precisava-se estabelecer mecanismos para atuar contra o desemprego,
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protecdo aos trabalhadores em situacdo de enfermidade e contra acidentes de
trabalho, essa protecdo deveria se estender para mulheres, criancas, idosos e
pessoas que eram incapacitadas de trabalhar, através de pensdes. Os paises
membros deveriam, ainda, dar liberdade aos sindicatos e organizar o ensino técnico-
profissional (OIT, 1919).

As convencgOes e recomendacdes que comecam a ser adotadas, o sao de
acordo com o momento historico em que estdo sendo criadas, refletindo a
necessidade do periodo. Uma das primeiras propostas, entdo, diz respeito ao
Sistema Publico de Emprego (SPE), que seria um instrumento para alcancar os
objetivos que séo propostos pela OIT, que ajudaria na estruturagcdo do mercado de
trabalho.

E na Convencdo n° 2, de 1919, que se fala na constituicio do Sistema
Publico, sendo entéo suas funcdes a criacdo de um sistema de agéncias publicas de
colocacao gratuitas sob o controle de uma autoridade nacional, com a participacao
de empregadores e trabalhadores em comités consultivos sobre o funcionamento
das agéncias. A Recomendacdo n° 1*, de 29 de outubro de 1919, trata, por sua vez,
diretamente do enfrentamento ao desemprego. Ainda nessa recomendacdo, se
mostra a necessidade de um sistema de seguro desemprego, seja pelo Estado, ou
por atividades associativas que pagassem indeniza¢des aos associados (OIT, 1919).
O artigo IV da mesma Recomendacgéo orienta que 0s governos coordenem obras
publicas para ajudar a diminuir o desemprego. Para Moretto (2007), essa proposta
de obras publicas ndo se coloca na perspectiva que, na década de 1930, Keynes vai
defender na Teoria Geral, ou seja, de impulso & demanda agregada, mas antecipa,
em certa medida, a necessidade da intervencdo do Estado para enfrentar o

desemprego.

Essas recomendacdes decorriam, muito mais, de uma acdo humanitaria do
gue da proposta de um novo modelo de gestdo da economia. Esse impulso
humanitério refletia as decisbes do Tratado de Versalhes, em que foi criada a OIT,
como mostrado na citagdo acima, mas as normas nao questionavam o sistema
econdbmico da época de sua criagdo, pois se achava que o desemprego era um
problema inevitavel e parte do funcionamento normal do sistema econémico e nao

manifestacdo de um funcionamento defeituoso, acreditando que a existéncia de um

1 Essa recomendacao foi cancelada na Conferéncia Geral da OIT realizada em 2002.
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“contingente de mao de obra de reserva” era uma forma de garantir o equilibrio das
forcas econdbmicas. Face a esse quadro, a OIT buscava contribuir para a
manutencdo da paz com justica social, como fica claro no preambulo de sua propria

Constituicdo, sem mudangas estruturais no sistema socioeconomico:

Considerando que existem condi¢Bes de trabalho que implicam,
para grande numero de individuos, miséria e privagbes, e que o
descontentamento que dai decorre p6e em perigo a paz e a
harmonia universais, e considerando que € urgente melhorar
essas condi¢Bes no que se refere, por exemplo, a regulamentacéo
das horas de trabalho, a fixacdo de uma duragdo maxima do dia e
da semana de trabalho, ao recrutamento da méo de obra, a luta
contra o desemprego, a garantia de um salario que assegure
condicbes de existéncia convenientes, a protecdo dos
trabalhadores contra as moléstias graves ou profissionais e 0s
acidentes do trabalho, a protecéo das criancas, dos adolescentes
e das mulheres, as pensdes de velhice e de invalidez, a defesa
dos interesses dos trabalhadores empregados no estrangeiro, a
afirmacdo do principio ‘para igual trabalho, mesmo salario’, a
afirmagéo do principio de liberdade sindical, a organizagdo do
ensino profissional e técnico, e outras medidas analogas; ... e que
a ndo adocdo por qualquer nagdo de um regime de trabalho
realmente humano cria obstaculos aos esfor¢os das outras nacdes
desejosas de melhorar a sorte dos trabalhadores nos seus
préprios territorios(...) AS ALTAS PARTES CONTRATANTES,
movidas por sentimentos de justica e humanidade e pelo desejo
de assegurar uma paz mundial duradoura, visando os fins
enunciados neste predmbulo, aprovam a presente Constituicdo da
Organizacgdo Internacional do Trabalho (OIT, 1919).

E a partir desse momento que se inicia o Sistema Publico de Emprego,
associado, portanto, a duas questdes principais, uma vindo da necessidade de uma
acdo humanitéria, visando tornar o mercado de trabalho mais humanitario e
transparente, sendo o Sistema Publico de Emprego um servi¢o estatal que mediaria
as relacbes entre trabalhadores e empregadores. A outra questdo associada a
criagdo da OIT é a percepcgéo de que o desemprego agrava a pobreza, propiciando
o conflito social e apesar de acreditarem que era consequéncia do ciclo econémico,
alguns reformadores sociais apontavam que o desemprego poderia ser resolvido

com esses instrumentos que atuariam na demanda e oferta de trabalho.

A orientacdo que se encontra nas Recomendacdes da OIT, era no sentido de

regular a forca de trabalho gerada pelo capital, uma vez que o desemprego
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aumentava cada vez mais a instabilidade social, que ndo traduzia o objetivo de Paz

Universal que se procurava na época.

Em sintese, pode-se dizer que nesse primeiro momento — da
criacdo da OIT em 1919 até o fim da Il Guerra — as normas e
diretrizes dadas pela OIT estavam em grande medida
influenciadas pelo pensamento liberal sobre o mercado de
trabalho. A essa diretriz, contudo, associa-se a visdo humanista da
Igreja, o crescimento dos movimentos sociais, sobretudo pelo
fortalecimento dos sindicatos e dos partidos de esquerda, que
ampliaram suas lutas por melhores condi¢cdes de trabalho e de
vida... Somente ao fim da Il Guerra é que se verifica um
reposicionamento com a mudanca na postura dos governos que
passam a adotar uma politica econémica voltada para a busca do
pleno emprego. Mudanca essa diretamente ligada a crise dos
anos trinta e a incapacidade de a teoria econdmica ortodoxa
explicar e apontar solu¢cbes para o0 desemprego massivo
(momento do fim da guerra. A Declaracao da Filadélfia, como ficou
conhecida, estabeleceu quatro ideias fundamentais, que
constituem valores e principios basicos da OIT até hoje: que o
trabalho deve ser fonte de dignidade; que o trabalho ndo é uma
mercadoria; que a pobreza, em qualquer lugar, € uma ameaca a
prosperidade de todos; e que todos o0s seres humanos tem o
direito de perseguir o seu bem estar material em condi¢Bes de
liberdade e dignidade, seguranca econdmica e igualdade de
oportunidades. No final da guerra, nasce a Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU), com o objetivo de manter a paz através do
dialogo entre as nagfes. A OIT, em 1946, torna-se sua primeira
agéncia especializada (OIT, 1919).

Desde sua criagdo, os membros tripartites (sendo eles o governo, o empregador

e 0 empregado) da OIT adotaram 189 Convencdes Internacionais de Trabalho e 205

Recomendacdes sobre diversos temas, sendo eles emprego, protecdo social,

recursos humanos, salide e seguranc¢a no trabalho?

2 Informagao disponivel em <https://www.ilo.org/brasilia/conheca-a-oit/lang--pt/index.htm>.

Acesso em 10/12/2019.



26

. Muitas das primeiras recomendagOes foram revistas e/ou canceladas, de
acordo com a época em gue se pensava 0 periodo e as necessidades do mercado
de trabalho.

No Brasil, a OIT comeca sua representacdo em 1950, atuando com programas e
atividades que tém refletido os objetivos da organizacdo, principalmente nesse
periodo, refletindo os esfor¢os para a qualificacdo profissional da grande massa de
trabalhadores que entdo se forma, e veremos ao longo desse capitulo sobre as
medidas adotadas pelo Governo para a estruturacdo de um Sistema Publico de

Emprego.

1.3 Surgimento do sistema publico de emprego no Brasil

1.3.1 Criacgdo, estruturacédo e politicas para o mercado de trabalho brasileiro

No Brasil, a estruturacdo do mercado de trabalho ocorre de forma tardia, ja
gue existia uma grande facilidade de se conseguir forca de trabalho até entéo.
Inicialmente através de escravos e depois com o enorme nimero de imigrantes. Em
1917 e 1919, o movimento sindical organizou algumas greves reivindicando
melhores condi¢des de trabalho e o Estado alterou a concepcéo liberal que assumira
em relacdo ao mercado de trabalho desde a Constituicdo de 1891. Porém, a questao
social sempre estava ligada ao cddigo civil e somente depois de 1920 é que a
direcdo da economia comega a mudar e se vé a necessidade de estruturar o
mercado de trabalho. Com a assinatura do Tratado de Versalhes, no qual o governo
se comprometia com a protecdo do trabalhador, comecam a aparecer mudancas
gue serdo firmadas a partir do Governo Vargas. Ainda na década de 20, sao
aprovadas leis como a Lei El6i Chaves, de caixas de aposentadoria e pensao, lei
sobre acidentes de trabalho, férias e o codigo de menores, além da criagdo do
Conselho Nacional do Trabalho (VIANNA, 1999).
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A partir de 1930, o Brasil passa por profundas mudancgas, deixando de ser
uma economia baseada na producdo agraria para se tornar uma economia
industrial. Podemos dizer que o mercado de trabalho brasileiro se consolida e
nacionaliza nesse periodo (Em que a oferta da médo de obra seria intensificada,
resultante tanto das mudangas que estavam acontecendo no campo, por conta das
transformacdes tecnoldgicas, como da auséncia de uma reforma agraria,
constituindo-se, entdo, a mao de obra, com os descendentes de escravos libertos e

um grande namero de imigrantes no pais.

A evolugédo das politicas de mercado de trabalho esta fortemente ligada a
formacdo do mercado de trabalho e do sistema social do pais. E tarefa quase
impossivel falar de um sem mencionar o outro. Portanto, podemos dizer que as
politicas sempre estiveram conectadas ao Sistema Publico de Emprego e que sua
auséncia no periodo anterior se deu por conta da facilidade com que o0s
empregadores conseguiam méo de obra, primeiramente com o trabalho escravo e

posteriormente com as politicas de incentivo a imigragdo (MORETTO, 2007).

Antes de 1930, existiam industrias de bens de consumo no pais, mas a
maioria era destinada para o mercado interno da classe baixa, sendo insuficiente
para dar inicio ao desenvolvimento da industrializacdo. Portanto, ndo existia um
interesse de estruturar o mercado de trabalho e, por conta da economia que era
predominantemente agricola, ndo havia uma necessidade até entdo, nem por parte
dos empregadores que tinham uma grande oferta de mao de obra, e nem por

pressao da sociedade, para uma maior protecdo social.

Diante da economia e da politica, de acordo com Cardoso de Mello (1998), o
processo de desenvolvimento do capitalismo no Brasil é tardio e por isso 0 mercado
de trabalho, também, é estruturado de forma tardia. Também segundo Moretto:

...n&o era possivel, ou melhor, ndo era do interesse das classes
dirigentes a criagdo de uma institucionalidade para organizar e
estruturar o mercado de trabalho. Apesar de iniciativas isoladas de
alguns parlamentares, o predominio politico das oligarquias
agrérias regionais impedia a implementacdo de normas mais
civilizadas de exploracdo do trabalho que, até meados do século
XX, foi predominantemente agricola. Nos paises que ja tinham
passado pela revolugdo industrial, onde a indlstria e a
urbanizacdo tinham um papel preponderante, a preocupacdo com
a organizacdo do mercado de trabalho tornara-se uma questdo
importante para responder as reivindicagdes dos trabalhadores
organizados em sindicatos e dos partidos de esquerda. Assim, ja
no inicio do século XX, a Inglaterra procurava organizar um
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servigo publico de emprego para, entre outras coisas, evitar o
deslocamento do trabalhador de porta em porta em busca de um
posto de trabalho, bem como introduzira um beneficio para os
trabalhadores desempregados. No Brasil, ndo havia pressdo
social para que o Estado fizesse a regulacdo, assim como ndo era
uma necessidade econdmica (MORETTO, 2007, p.142)

A protecdo ao trabalhador no Brasil, entdo, comeca a ganhar forma nesse
periodo, juntamente com o mercado de trabalho que também comeca estruturar-se,
atrelado ao projeto de industrializacdo do pais, executado no Governo Vargas, com
diversas regulamentacdes referentes a jornada, incluséo de trabalhadores, protecéo
as mulheres, inclusive com a criacdo da Carteira de Trabalho e Previdéncia Social
(CTPS). Apesar desse avanco, nao se cria um Estado de Bem-estar Social, essas
conquistas estavam restritas a algumas categorias, ndo se estendendo aos
trabalhadores rurais, por exemplo, mas havia leis de protecdo com direitos minimos.
Além disso, diferente das economias de capitalismo avancado, ndo chegamos a ter
uma politica de pleno emprego, as politicas eram ligadas ao projeto de
industrializagéo e crescimento da economia. Todas essas mudangas culminam na
Consolidagao das Leis Trabalhistas (CLT), promulgada em 1943 (FAUSTO, 1995).

Na Constituicdo de 46, a assisténcia ao trabalhador desempregado toma
forma de Lei (artigo 157- inciso XV), garante-se a estabilidade no emprego se
fortalece a indenizacdo nos casos de demissdo (artigo 157-inciso Xll). Porém, o
seguro desemprego s6 é implantado de fato nos anos 80, mas a legislacéo brasileira
j& apontava para isso desde a Constituicdo de 1934. Com a CLT o trabalhador
passou a receber uma indenizacdo pela demissdo, mas ndo garantia estabilidade

alguma no periodo em gque ele ficaria desempregado.

Apoés golpe de 64, o governo aplica reformas liberais tornando o mercado de
trabalho mais flexivel. Em 1966 é aprovado no Congresso Nacional o Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS), que coloca fim a estabilidade para pessoas
gue estdo na mesma empresa ha mais de dez anos, podendo ser demitidos a
gualquer momento, sem justa causa, de acordo com as necessidades do
empregador. O argumento utilizado era de que o trabalhador teria uma conta
vinculada ao seu contrato de trabalho e a medida era para sua protecao,

funcionando como um seguro-desemprego. Comeca também uma politica salarial,
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aumentando as diferencas entre quem trabalha dentro da fabrica e o0s cargos
administrativos, além disso, com a nova politica de contencdo de gastos, o salario
minimo ndo sofreu reajuste e ao longo de todo o governo militar foi se deteriorando
(MORETTO, 2007).

Ainda nos anos 60 é instituido o Cadastro Permanente de Admissfes e
Dispensa de Empregados?® que institui um plano de assisténcia aos desempregados.
Para que isso ocorra, é criado o Fundo de Assisténcia ao Desempregado (FAD), que
tinha seus recursos através da folha de pagamento dos trabalhadores, descontando
1% e parte da arrecadacdo sindical®, porém esse beneficio atingia uma pequena
parcela dos trabalhadores, sendo restringido aos demitidos por empresas que eram
fechadas, com inimeras limitacées de quem de fato receberia esse dinheiro. Com a
criacdo do FGTS, a demissdo ganha uma flexibilidade maior e os recursos do FAD
vao se reduzindo consideravelmente, jA ndo se atingia muitos trabalhadores e sua
cobertura se torna ainda menor. Somente na Constituicdo de 1967 é que 0 seguro
desemprego se torna um direito integrado a previdéncia social, mas ainda assim
existia um descaso por parte das autoridades com o mercado de trabalho e esse
direito so vai acontecer de fato em 1986 (AZEREDO, 1998).

A partir de 1971, o MEC amplia o Programa Intensivo de Preparacéo de Mao
de Obra (PIPMO), para atender a formacao a todos os setores da economia, sendo
transformado em um o6rgdo do Departamento de Ensino Médio, atrelado aos
supletivos e em 1975 passa a ser vinculado ao Ministério do Trabalho®. No ano
seguinte, em 1976, o governo transformou o Conselho Consultivo de M&o de Obra
em Conselho Federal de Mdo de Obra (CFMO)°®.

O | PND (1972/1974) tinha em seus objetivos a geracdo de empregos atraves
da alocacdo de recursos em setores que gerariam mais mao de obra, como a
construcao civil e os servigos. Durante o Il PND (1975/1979), ainda se encontravam
medidas para o mercado de trabalho (MORETTO, 2007).

3 BRASIL. Lei 4.923/65, de 23 de dezembro de 1965. Diario Oficial da Unido — Sec¢éo 1, de
29/12/1965, P. 013537

4 BRASIL. Lei 4.589, de 11 de dezembro de 1964. Diério Oficial da Unido — Secéo 1, de
17/12/1964, P. 11559

5 BRASIL. Decreto n® 75.081 de 12 de dezembro de 1974. Diario Oficial da Uni&do - Secéo 1,
de 13/12/1974, Péagina 14305

6 BRASIL. Decreto n° 77.362 de 01 de abril de 1976. Diario Oficial da Unido - Secao 1, de

2/4/1976, Pagina 4283
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Em 1975, é criado o Sistema Nacional de Emprego (SINE), que esta de
acordo com a Convencao n°® 88 da Organizacédo Internacional do Trabalho (OIT),
para atender aos desempregados com menor qualificacdo profissional, orientando
sobre empregos disponiveis e realocando-os no mercado trabalho. E somente nesse
periodo, com a instituicdo do SINE, que se tem no pais um Sistema Publico de

Emprego, que € implementado de forma tardia.

O SINE era estruturado no Ministério do Trabalho, e supervisionado por um
orgao central, a Secretaria de Empregos e Salarios e havia 6rgdos setoriais, como

as agéncias e servicos federais de empregos’.

O modelo de desenvolvimento econémico adotado pelo governo militar estava
se esgotando, aliado a crise da divida externa que se inicia nos anos 80. O
crescimento que o pais viveu nas décadas anteriores, com elevacdo do PIB, na
verdade fez com que a renda estivesse concentrada nas maos de poucos,
ampliando assim as desigualdades sociais, aparecendo, entdo, nesse periodo fortes

demandas sociais com as quais 0 novo governo precisaria lidar.

De 1981 a 1983, a politica econdmica estava inteiramente voltada para a
questdo da divida externa, que fez com que a inflagdo se tornasse ainda mais
intensa. Pela primeira vez o problema do desemprego era algo muito forte no pais e
a partir desse momento se viu o quanto o sistema de protecdo ao trabalhador
desempregado nao era eficaz, assim a Unica alternativa era a informalidade. O Unico
mecanismo que de fato existia era a indenizacdo por justa causa e comecam a
aparecer novamente discussdes sobre se pensar um projeto consistente de seguro
desemprego (AZEREDO, 1998).

Em 1984 a economia comeca a se recuperar com a elevacdo dos precos, em
1985 assume o governo da Nova Republica, que coloca em pratica o Plano Cruzado
para conter a inflacdo, apresentando bons resultados no comeco, mas nao
alcancando seus objetivos e, em seguida vém, entdo, outros planos de
estabilizacdo, sendo eles o Cruzado Il, Bresser e Verdo. A recuperacao econdémica,
permitiu a recuperacdo dos empregos, aumentando assim o numero de carteiras

assinadas. Porém, o crescimento dos empregos ndo acompanhou o ritmo do

7 BRASIL. Decreto n° 76.403 de 08 de outubro de 1976. Diario Oficial da Unido - Sec¢éo 1, de
8/10/1976
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crescimento das areas urbanas, crescendo também nesse periodo o emprego por

conta propria que acaba por desvalorizar os trabalhos assalariados.

Na década de 1970, por exemplo, houve a geracgdo liquida de
17,2 milhdes de postos de trabalho, dos quais 34,3% ofereciam
remuneracdo mensal de até 1,5 salario minimo e 16,9%,
rendimento acima de cinco salario minimos mensais. Nos anos
1980, o pais criou 18,1 milhdes de novas ocupacdes, sendo
25,4% com remuneracdo de até 1,5 salario minimo mensal e
33,1% de cinco ou mais salarios minimos mensais. Na faixa das
ocupagbes sem remuneracdo, houve a geracdo equivalente a
somente 0,7% do total das ocupagdes, nimero que, nos anos
1970, foi menos que 0,4% (POCHMANN, 2012, p. 26).

Em 1986 o governo brasileiro lanca o Plano Cruzado e, como parte do plano
estd a preocupacao social, € criado entdo o seguro-desemprego, para dar uma
assisténcia financeira ao trabalhador desempregado por um periodo, por conta da
demissédo sem justa causa ou a paralisacdo das atividades que poderia ocorrer pelo
seu empregador. No ano de langamento, os custos ficaram por conta do Orcamento
Geral da Unido, posteriormente seu financiamento ocorreria através do FAD, mas
ficou definido que uma comissao tripartite deveria decidir como se daria esse

financiamento, seguindo os moldes das economias de industrializagdo avancada.

Apesar de toda essa mobilizacdo, o seguro desemprego sé cobriria uma
parcela de 17% dos trabalhadores desempregados, isto porque existia uma série de
exigéncias para que houvesse a habilitacdo para receber o beneficio, como ter
contribuido por 36 meses nos ultimos quatro anos, ter recebido salario nos altimos
seis meses de pessoa juridica, ndo possuir outra fonte de renda propria, entre
outras. Estes requisitos acabavam por prejudicar os trabalhadores de baixa renda e
com qualificacdo menor, que tinham uma rotatividade muito grande e acabavam
oscilando entre o emprego com carteira assinada e um emprego informal, por conta
da necessidade de receber alguma renda. Os trabalhadores de baixa renda e nao
especializados, portanto, muitas vezes, ndo apresentavam as qualificacdes
necessarias para obter o beneficio (AZEREDO, 1998).

A comissao tripartite nunca se reuniu e o financiamento se deu com recursos
do Tesouro e com recursos da contribuicdo sindical. Portanto, as restricbes que
acabavam fazendo com o que o programa tivesse uma cobertura muito baixa, se

davam por n&o haver orgamento suficiente para abranger mais trabalhadores. Esta
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questéo soé é resolvida com a Constituicdo de 19888, onde se definiu que a receita do
PIS-PASEP é que financiaria o programa. Em 1990, quando de fato ocorre sua

implementacéo, o programa é regulamentado®

8 Artigo 239 das Disposicdes Constitucionais Gerais.

9 BRASIL. Lei 7.998 de 11 de janeiro de 1990. Diario Oficial da Unido — Secéo 1, de
12/01/1990, P. 874
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e se cria entdo o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).

Esse é o0 eixo para a organizacdo das politicas de mercado de trabalho. O
seguro-desemprego estava ligado diretamente a qualificacdo de méo de obra e a
recolocacdo no mercado de trabalho, através do SINE e foi de extrema importancia

para as politicas de mercado de trabalho, como salienta Moretto:

A existéncia de um fundo especifico para o financiamento e uma
lei de seguro-desemprego que permitia 0 uso de recursos para
atividades de intermediago de mé&o de obra e reciclagem
profissional, representou a possibilidade de um avangco sem
precedentes para as politicas de mercado de trabalho. No entanto,
na primeira metade da década de 1990 pouco avan¢o ocorreu
nessas duas Ultimas politicas. Esse fato decorreu, em grande
medida, da falta de uma estratégia clara, tanto de curto como de
longo prazo para essas politicas, refletindo-se em incertezas sobre
as acles a serem desenvolvidas. Um aspecto dessa auséncia de
estratégia estd relacionado com o repasse de recursos para o
SINE executar suas atividades. (MORETTO, 2007, p. 168)

A partir de 1990, o governo inicia um conjunto de reformas econdémicas e
planos para a estabilizacdo da inflagdo, que acabam por cada vez mais mergulhar o
pais em uma recessdo. O desemprego comeca a crescer, esperava-se que isso
fosse temporério e se revertesse assim que a economia voltasse a reagir, porém
nao foi 0 que aconteceu. A economia comeca a se recuperar em 1993 e permanece
crescendo até 1997, quando volta a cair, nesse periodo os empregos gerados néo
eram suficientes para absorver todos os trabalhadores que estavam desempregados
e nem os trabalhadores que ingressavam no mercado de trabalho. Comecou a
crescer o emprego informal, por conta prépria, e principalmente o emprego
doméstico no Brasil (MORETTO, 2007).

O gque se percebe é que a falta de estruturacdo do mercado de trabalho
brasileiro deixou raizes profundas que comegcavam a aparecer nesse momento. Com
a implantacdo do Plano Real, em 1994, a economia comeca a se estabilizar através
da valorizacdo excessiva da moeda nacional, porém a desestruturacdo do mercado
de trabalho s6 aumenta. Com a sobrevalorizacdo cambial, o processo de abertura
tornava a vida das empresas nacionais muito dificil. Os produtos nacionais eram

mais caros que os importados, tornando uma concorréncia quase impossivel,
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principalmente para as pequenas empresas que nao tinham apoio nenhum do

governo para sobreviverem.

O setor industrial tenta se adaptar a abertura comercial que refletiu uma
reestruturacao produtiva desse setor. A recuperacao industrial ndo foi acompanhada
pela recuperacdo dos empregos, atividades agricolas estavam em baixa desde
modernizacdo do campo que fez as pessoas migrarem para a cidade e o setor de
servicos fica sobrecarregado para manter o nivel de emprego. Toda essa situacao,
trouxe uma nova organizacdo do trabalho, baixando os salarios, aumentando a
sobrecarga de periodo trabalhado (MORETTO, 2007).

Com o numero de desempregados subindo, o SINE (Sistema Nacional de
Emprego) nao foi capaz de atender todos os que solicitavam o seguro desemprego.
Como o programa precisava ser implementado, depois da reformulagédo da lei de
1990, o Ministério do Trabalho cria uma rede para auxiliar nesse processo. As
Delegacias Regionais do Trabalho (DRT) e a Caixa Econbmica Federal (CEF)
passam a habilitar o trabalhador desempregado, sendo a CEF responsavel também
pelo pagamento (POCHMANN, 1998).

A partir de 1993, o Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (Codefat) decide reestruturar o SINE, que tinha como funcdes: a
intermediacdo de mao de obra, a implementacdo de um seguro-desemprego, a
reciclagem e formacgéo profissional, a geracdo e analise de informacfes sobre o
mercado de trabalho e a promocéo de projetos de emprego e renda, estipulando
critérios de desempenho dos convénios com finalidade de repasse dos recursos do
FAT, criando também um servico de expansédo da intermediacdo de mao de obra e
habilitacdo do seguro desemprego (AZEREDO, 1995).

A preocupacéo com qualificacdo profissional esteve presente no mercado de
trabalho brasileiro desde o inicio da industrializacdo. Mesmo com a criagcdo do SINE,
o sistema S foi o instrumento mais utilizado para a execucdo dessa qualificacéo,
portanto o Ministério de Trabalho nunca esteve ligado ou tdo preocupado com essa

guestdo. Somente em 1994 quando é prevista®

10 BRASIL. Lei n° 8.900/94 de 30 de junho de 1994. Diario Oficial, de 01/07/1994, P. 9773
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a utilizacdo dos recursos do FAT para a qualificacdo € que o foco das
politicas de qualificacdo comeca a mudar, ganhando importancia a intermediacao de

mao de obra.

Em 1994 é criado o Programa de Geracdo de Emprego e Renda (Proger)
para o enfrentamento do desemprego. Era focado em micro e pequenas empresas,
cooperativas e formas associativas de producéo, e iniciativas de producéo do setor
informal que néo tinham acesso ao crédito, concedendo o crédito necessario a
essas empresas como forma de gerar emprego e renda. Inicialmente o programa
atendia os lugares de maiores indices de desemprego, que estava concentrado na
area urbana, mas no ano seguinte o programa € estendido para a &rea rural com a

criacado do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar.

7

Em 1995 é implementado o Plano Nacional de Formagdo Profissional
(Planfor)** que visava qualificar a populagdo para a organizacdo industrial do
periodo, esse plano ocorreu de forma descentralizada e em parceria com diversas
instituicbes, entendendo que os brasileiros ndo possuiam qualificacdo para o0s
empregos que eram oferecidos pelas industrias (POCHMANN, 1998).

O objetivo principal do Planfor era qualificar e requalificar 20% da populacao
economicamente ativa a partir de 1999, atendendo tanto os trabalhadores
participantes do seguro desemprego, como 0S hao participantes, 0s que corriam
risco de perder seus empregos, sejam eles do setor informal ou a populagdo em
desvantagem social, sendo sua maior atuacdo junto aos adolescentes, jovens,
mulheres e idosos (MT, 1996).

Os cursos de qualificacdo profissional ndo tiveram uma pesquisa do que o0s
novos empregos que estavam surgindo de fato precisavam, ou seja, ndo foram
criados de acordo com a demanda gerada pelas empresas, mas eram ofertados de
acordo a instituicdo que os oferecia, fosse ela publica ou privada. Por sua vez, os
Planos Estaduais de Educacdo néo definiam prioridades ao escolher os cursos, ou
seja, ndo havia informacéo suficiente da demanda de cada regido por algum curso
técnico especifico. Com isso, 0s cursos cresceram muito mais do que a criagdo das
Comissdes de Emprego, fazendo com que os cursos fossem executados fora do que
fora estabelecido pelo Codefat, ja que era necessaria uma fiscalizacdo das acodes e
a participacdo da comunidade (AZEREDO, 1998).

11 Seu primeiro nome foi Plano Nacional de Educac¢é&o Profissional, sendo alterado depois.
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Outros programas além do Planfor, Proger e Pronaf foram criados como o
Programa Agente Jovem, o Primeiro Emprego, o Programa de Economia Solidaria,
além das Comissbes Estaduais e Municipais de Emprego que eram exigéncias do

Codefat para a fiscalizacdo dos planos de qualificag&o.

As politicas de mercado de trabalho que comecaram a ocorrer a partir de
1990 foram resultado da criacdo e estruturacdo do FAT. A partir de entdo é que
comecam a se constituir politicas de protecéo e apoio ao trabalhador mais eficientes
gue fazem com que o pais caminhe para Sistema Publico de Emprego. Porém,
todas as mudancgas que ocorreram e a melhora nas politicas de emprego ndo foram
suficientes para reduzir o desemprego nesse periodo, sendo as politicas criadas
focalizadas em grupos vulneraveis socialmente, sem se pensar em politicas que
mexeriam com essa estrutura, como por exemplo do ensino, ja que era um grande

problema no Brasil, tendo niveis muito elevados de analfabetos.

A meta do Planfor ao ser implementada era de qualificar 20% da Populacéo
Economicamente Ativa (PEA), mas néo foi alcancada e se consegue atingir somente
3% (MORETTO, 2007). Nao se levou em consideragéo as especificidades de nosso
pais e como seria a efetivacdo no mercado de trabalho que havia se formado
recentemente, sem contar, principalmente, com a populacdo que tinha em nosso
pais que ainda sofria com o analfabetismo e que seria a mao de obra disponivel
(GUILHON, 2005).

Durante os anos 90, o mercado de trabalho brasileiro foi marcado por baixos
investimentos produtivos, que ndo acompanhavam o crescimento da populacao,
aliado a isso, ndo existiam politicas voltadas para a preocupacdo do bem-estar
social, o sistema de relacdes trabalhistas se mostrava ainda muito autoritario, sem
confianga nas relacdes tanto das empresas, como dos trabalhadores, fazendo com
gue crescessem 0s empregos informais e precarios que eram firmados por contratos
individuais (POCHMANN, 1998).

Podemos dizer que o mercado de trabalho foi se adaptando as mudancas
pelas quais a economia brasileira passava. As politicas que eram implementadas
pareciam na verdade uma improvisacao frente aos problemas que iam aparecendo,
sempre relacionados as altas taxas de desemprego que eram encontradas em

dados momentos, sem a estruturacao de um sistema publico de emprego.
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O Brasil ndo possui um sistema publico de emprego propriamente,
conforme a experiéncia internacional, com capacidade de reunir
um conjunto articulado de atividades voltadas para o
desempregado (intermediacdo de mao de obra, formacdo
profissional e assisténcia financeira), Apesar da inexisténcia de
um sistema, 0 pais possui alguns servicos que operam
desarticuladamente e com baixa eficacia, buscando responder as
necessidades de alocacdo de méo de obra, de educacéo
profissional, de seguro-desemprego e de geracdo de emprego e
renda (POCHMANN, 1998, p. 139).

Somente com uma crise de desemprego € que podemos identificar a questédo
social como um problema que precisava de atencédo, abrindo assim para a melhora
nas politicas do mercado de trabalho. O que se percebe é que a introducdo das
politicas, tanto no cenéario internacional como no Brasil, ndo reduz o desemprego e
nem ajuda a estruturar o mercado de trabalho, dadas as condi¢cdes econdmicas em
que se tem a elevacéo do desemprego. E necessario pensar no modelo econdmico

gue pode fazer com que o mercado de trabalho possa ser estruturado novamente.
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2 MERCADO DE TRABALHO NO BRASIL DE 2003 A 2014

No capitulo anterior, olhamos para o Brasil a partir dos anos 1970, quando se
articulam uma série de politicas voltadas para a estruturacdo do mercado de
trabalho, caminhando-se para a formacdo de um SPE (Sistema Publico de
Emprego). O sistema publico é uma resposta aos padrbes que passam a ser
estabelecidos pela OIT, levando-se em conta as questdes sociais que se formam
com um mercado de trabalho n&o estruturado, além das exigéncias do
desenvolvimento econémico nacional. Este mercado, porém, organizara-se
tardiamente, como vimos no capitulo 1, e apresentava grandes desigualdades
regionais, precaria formalizacdo e marcas de um passado escravista, com grandes
distor¢cdes de remuneracéo e acesso a empregos de qualidade, conforme araca e o

género.

Este capitulo analisard as causas macroeconémicas do dinamismo do
mercado de trabalho a partir de 2003, para se compreender posteriormente no
Capitulo 3, o desenho institucional do SPETR (Sistema Publico de Emprego,
Trabalho e Renda) nos governos Lula e Dilma.

O Brasil comecga a ter altas taxas de crescimento, no ano de 2003, refletindo-
se no aumento do PIB. Esse crescimento beneficiou-se do aumento das
exportacdes, impulsionadas pela conjuntura externa favoravel aos paises
exportadores de commodities; beneficiou-se também da ampliagdo do consumo
interno e do investimento. (HIRATUKA, BALTAR E ALMEIDA, 2007).

A economia passou a crescer de forma sustentada a partir de 2004,
inicialmente puxada pela demanda externa (BALTAR, 2015), mas logo a seguir
também impulsionada por medidas voltadas para a recuperacdo do crédito, que
ampliou o consumo das familias, e pela retomada dos investimentos produtivos,
também beneficiados pelo barateamento de bens de capital importados, devido a

valorizagédo cambial.
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O mercado financeiro doméstico teve sua ampliacdo favorecida pela
aplicacao de capital estrangeiro e elevacdo dos empréstimos internacionais, o que
fez com que as empresas, como alternativa, comecem a articular a colocacédo de
titulos e a aquisicao de propriedades, obtendo financiamento em moeda nacional. O
aumento da entrada de capital estrangeiro permitiu ao pais manter a acumulacao de
reservas. Com isso, a moeda nacional continuou sua tendéncia de valorizacao,
fazendo que as taxas de inflacdo caissem e o PIB tivesse um crescimento acelerado
guando comparado com o periodo anterior, levando a ampliacdo do consumo e do
investimento (BALTAR et al., 2010).

Quanto as politicas de emprego, comecaram a ganhar consisténcia nos anos
1990, com a criacdo do FAT (Fundo de Amparo ao Trabalhador), que permitiu a
expansdo do seguro-desemprego e o desenvolvimento de programas publicos de
formacdo de mao de obra. Entretanto, diante de um periodo de baixo crescimento
econdmico, como da década de 90, ficaram evidentes as limitac6es das politicas de
emprego, também afetadas por restricbes ao gasto e ao investimento publico que

contribuiriam para o baixo alcance dessas politicas (MENDONCA, 2003).

O crescimento que 0 pais comecgou a experimentar permitiu o aumento do
namero das ocupacfes e dos empregos formais, que se expressaram em uma forte
elevagdo a partir de 2004, principalmente com o aumento real do salario minimo, o
gue ndo acontecia ha alguns anos. Com todas essas condi¢des, as rendas das
familias também comecam a aumentar, estimulando mais ainda o0 consumo e o
mercado nacional. Por conta dos empregos formais, o acesso ao crédito se dava de
forma mais facil, ocorriam também alteracdes institucionais, as taxas de juros
estavam mais baixas e era maior o tempo de pagamento, alterando, assim, 0s

fatores determinantes na sustentac&o do crescimento econdémico.

A principal estratégia do Governo Lula foi o crescimento com inclusdo social.
Nesse periodo, como afirma Dal Chiavon (2003)*?, as a¢6es e politicas do Ministério
do Trabalho foram construidas tendo como principio basico que a melhor politica de
inclusao social é pela via do trabalho, associando a renda ao trabalho.

12 Eva Maria Cella Dal Chiavon foi Secretaria Executiva do Ministério do Trabalho e Emprego
de 2002 a 2005.
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Ha que se destacar que todos 0s programas previstos no
Plano de Acdo 2003 tomaram forma, a comecar pelo Programa
Primeiro Emprego, o Plano Nacional de Qualificacdo (PNQ), o
Forum Nacional do Trabalho, a criacdo da Secretaria Nacional de
Economia Solidaria e a autorizacdo de novas linhas de créditos
para 0s programas de geracdo de emprego e renda do FAT.
Ademais, intensificou-se a luta pela erradicagdo do trabalho
escravo e do trabalho realizado por criancas, além do aumento da
fiscalizagc&o do trabalho (DAL CHIAVON, p. 17, 2003)

Portanto, pode-se afirmar que o governo Lula buscou o crescimento
sustentavel por meio do estimulo ao trabalho, a democratizacdo do acesso ao

crédito e inclusao social e do fomento a economia solidaria.

2.1 Mercado de Trabalho brasileiro a partir dos anos 2000

Para Dedecca e Rosandiski foi a recuperacdo do setor externo que permitiu
gue as empresas conseguissem manter seu nivel de atividade e gerassem emprego,
para eles, por outro lado, o que acabou impedindo o PIB de crescer mais foi a
politica macroeconémica que estava focada em conter a inflacdo e na abertura
comercial que acabava restringindo o consumo e a atividade econémica do pais. Por

conta da recuperacgdo, o mercado de trabalho também comeca a se recuperar.

A recuperacdo presente mostra ser possivel carregar
simultaneamente elevacdes do produto e da ocupacdo, em
especial do emprego formal. E refutada, na pratica, a tese da
“inempregabilidade”, bem como ¢é reafimada aquela da
importancia do crescimento fundado na producdo e no consumo
internos. Foi restabelecida, portanto, a possibilidade de recuperar
o0 mercado nacional de trabalho, inclusive de seu segmento formal.
Felizmente, parece que o pais esta superando a tese referente ao
fatalismo do desemprego e da destruicdo do mercado formal de
trabalho, mostrando ser possivel que o crescimento articulado a
politicas setoriais e sociais favorecam novamente o dinamismo do
mercado nacional de trabalho. A particularidade da recomposicao
do mercado de trabalho no presente, comparativamente ao
observado no Plano Real, diz respeito as caracteristicas da
recuperacdo econbmica, que tem estimulado, a partir das
exportacoes, a atividade produtiva interna, com baixo impacto, até
0 presente momento, sobre as importacbes (DEDECCA E
ROSANDISKI, 2006, p. 89).
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Os anos 90 haviam sido marcados pela informalizagcdo e, como
consequéncia, a arrecadacao de impostos e contribuicdo social foram diluidas em
processo mais amplo de intenso aumento da divida publica que ocorreu nos anos
90. Esse processo somente seria revertido a partir de 2003 com 0 crescimento
econdmico o qual contribuiu para reverter o quadro de informalidade e para elevar o

poder de compra da populagéo, como destaca Baltar:

A reativacdo do mercado de trabalho foi um dos principais
determinantes da relativa melhora na condicéo socioeconémica da
populacdo brasileira desde que o prolongado boom internacional
de commodities passou a favorecer o desempenho econémico dos
paises em desenvolvimento dotados de recursos naturais. No
Brasil, um crescimento do produto interno bruto (PIB) mais
vigoroso e com inflagdo mais baixa, a partir de 2004, aumentou a
geracdo de empregos assalariados, contribuiu para a formalizagéo
dos contratos de trabalho e elevou o poder de compra, diminuindo
as diferencas de renda entre os trabalhadores. (BALTAR, 2014, p.
436).

O crescimento vivido a partir de 2003 que, como visto, se intensificou pelas
vias da exportagdo, contribuiu para ampliar o mercado domeéstico e
consequentemente, o investimento privado. E esse aumento do mercado doméstico
gue contribuiu para a diminuicdo da taxa de desemprego. Essa retomada de
crescimento, aliado ao consumo e 0 aumento dos empregos formais, fez com que o
guadro de baixa arrecadacdo de impostos e contribuicdes sociais se revertesse e,
mesmo com uma elevada meta de superavit primario, 0os gastos publicos ainda
puderam dispor de forte crescimento. Com isso, se expandiram 0s gastos sociais 0s
guais, por sua vez, foram importantes para a manutencéao interna de bens e servigos
e para o aumento dos investimentos publicos. Além do mais, os juros basicos da
economia puderam ser reduzidos, facilitando-se o acesso ao crédito (CALDAS
2015).

7

Esse novo periodo é marcado pela queda da taxa de desemprego, pela a
ampliacdo do assalariamento, pelo avanco da formaliza¢éo dos vinculos de emprego
e pelo aumento do rendimento médio real do trabalhador. Todos esses, fatores sao
responsaveis pelo crescimento do PIB e do emprego, por uma melhora do perfil

distributivo da renda e pela diminui¢cdo da pobreza (OLIVEIRA, 2015).
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Grafico 1 — Evolugéo da Taxa de Desocupacéo e do Crescimento do PIB
Brasil — 2001-2013
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Fonte: PNAD/PME-IBGE. Elaboracao prépria.

Observacdo: Os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD
utilizados para a elaboragéo dos graficos desta se¢éo consideram apenas as pessoas de 15
anos ou mais de idade. Em 2010, ano censitario, a PNAD néo foi realizada.

A retomada do crescimento do PIB em 2004 n&o diminuiu imediatamente a
taxa de desocupacdo. Como podemos observar no Gréafico 1, a reducdo mais
significativa comeca a ocorrer em 2006. Porém, em 2004 ja se inicia um processo de
formalizacdo nas relacdes de trabalho e a taxa de desocupagéo foi menor que nos
trés anos anteriores, marcando 9,0%. Em 2004, ocorre a criacao de 1,523 milh&o de
empregos formais, de acordo com o Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados (CAGED) e como pode ser observado no Grafico 2, esse niumero

jamais havia ocorrido anteriormente.



Gréfico 2 — Geracao liquida dos postos formais de trabalho
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Fonte: CAGED, elaborac¢éo prépria.

Observacdo: Em 2010, ano censitario, a PNAD néo foi realizada.
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Entre 2003 e 2013, a Populacdo Economicamente Ativa (PEA) — que

representa o estoque de oferta de trabalho disponivel no mercado - apresentou

crescimento em ritmo muito semelhante aquele da Populacdo em Idade Ativa

(PIA)*3. O crescimento da PEA foi puxado pela expansdo do emprego, assim o

namero de desocupados comeca a cair. Esses dados nos mostram como a dinamica

do crescimento da economia brasileira é fortemente puxada pelo crescimento do

consumo e emprego. (IPEA, 2014).

Pode-se explicar essa taxa — a qual s6 comeca a cair em 2006, apesar do

crescimento apresentado em 2004 — pela politica adotada pelo Governo. Como

podemos observar, os dados da PEA e de ocupados no Grafico 3 foram muito

13

O IBGE considerava individuos em idade ativa aqueles com 10 anos ou mais de idade. A

partir de 2011 a metodologia da PNAD foi alterada e passou a considerar em idade ativa os

individuos com 15 anos de idade ou mais.



44

parecidos, o que fez com que a taxa de ocupados estivesse estavel, resultando na
taxa de ocupacdo desse periodo em 9,1%, como visto no Gréafico 2. Em 2003 a
criacao de postos de trabalho comeca a diminuir com maior intensidade e apesar da
diminuicdo da PEA também ter ocorrido, isto se deu em menor intensidade que a
diminuicdo dos postos de trabalho, fazendo com que a taxa de desocupacéo subisse
nesse periodo para 9,7%. Em 2004, puxada pelo crescimento econémico, a taxa de
desocupacdo passou de 9,7% para 9,0%, gerando o maior numero de postos de

trabalho até o periodo.

Em 2005, perante a preocupacdo de um crescimento econémico superior ao
potencial da economia brasileira o qual geraria pressdes inflacionarias, adotaram-se

politicas econdGmicas restritivas com impacto direto no nivel de emprego:

...as preocupacdes com um crescimento econdmico mais
elevado, superior, em tese, ao crescimento potencial da economia
brasileira, e com o0s possiveis impactos inflacionarios dai
decorrentes, precipitaram a adocdo de uma politica monetaria
mais restritiva, com o intuito de desaquecer a economia e,
mediante a valorizacdo da taxa de cambio, controlar 0os precos.
Nesse cendério, diminuiu, em 2005, o ritmo de criagdo de novas
ocupacodes, ainda que esta tenha se mantido em um alto patamar
(2,3 milhdes), ao passo que a entrada de pessoas no mercado de
trabalho acelerou-se significativamente (3,0 milhdes), ainda
reflexo, provavelmente, do crescimento econémico registrado no
ano anterior. (OLIVEIRA, 2015, p. 157).

A partir de 2006, o governo adota uma nova postura, tanto fiscal quanto
monetaria. O mercado de trabalho mantém a trajetéria de expansao, com a geragao
de 1,254 milhdo de empregos formais em 2005 e mais 1,229 milhdo em 2006,
culminando com um novo recorde, de pouco mais de 1,600 milh&o postos formais de
trabalho em 2007 com os novos investimentos em infraestrutura. Nesse mesmo ano,
foram ampliados os programas do Bolsa Familia, tanto o numero de familias que
recebiam os beneficios, como também o aumento dos valores reais (MATTOS,
2015). Podemos concluir, portanto, que € no ano de 2006 que o numero de
desocupados como propor¢cao da Populagdo Economicamente Ativa (PEA) diminuiu
de maneira significativa, jA& que nesse periodo comeca a ocorrer uma elevada
geracédo de postos de trabalho, passando a taxa de desocupacao de 8,5% em 2006

para 7,2% em 2008.
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Gréfico 3 — Evolugéo da Populacdo Economicamente Ativa, do Numero de

Ocupados e Desocupados

1000 pessoas
[T T TTT T s i)

B PEA B Ocupados E Desocupados

Fonte: PNAD-IBGE, elaboracao propria.

Observacdo: A PNAD normalmente ndo é realizada em anos censitarios, com o que nhao se
dispde de seus dados para o0 ano de 2010

Em 2008, porém, diante de temores de retomada da inflacdo, o BC volta a
aumentar a Selic, a partir de abril, poucos dias antes da quebra do Banco Lehman
Brothers, que deflagraria a crise financeira internacional. De todo modo, o PIB
cresce nao despreziveis 5,0% e o mercado de trabalho ainda gera 1,540 milhdo de
postos formais, quantidade menor de que a de 2007, mas superior as de 2006 e de
2005.
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O governo reage a crise financeira mundial com politicas anticiclicas, nao
piorando o cenario, pois havia um acumulo de reservas que havia acontecido e que
permitiram, pelo menos por um tempo, passar por esse momento de crise. As
medidas adotas, no entanto, ndo foram suficientes para impedir uma pequena
retracdo do PIB em 2009, mas pelo menos mantiveram um ritmo positivo de criagao

de postos formais de trabalho, conforme destaca Mattos:

Entre as medidas anticiclicas destacam-se decisdes de
ampliacao do Programa Bolsa Familia, além de uma ampliacéo de
investimentos publicos. Decidiu-se também pelo aumento da
liquidez, mediante a reducdo do compulsério dos bancos, o que
viabilizou a ampliacdo do crédito interno. Do ponto de vista da
politica fiscal, as autoridades econdémicas optaram por manter as
despesas primarias em 2009 e 2010, apesar da queda (inicial) da
arrecadacdo. O "ajuste" se deu pela reducdo do superavit
primario, que caiu para uma média de 1,3% do PIB no biénio
2009-2010, contra 2,4% no triénio 2006-2008. Houve aumento das
despesas correntes, e manutencdo da regra de aumento real do
salario minimo, o que permitiu a ascensdo das despesas com a
Previdéncia, com o abono salarial e com o seguro-desemprego -
com impactos positivos sobre o consumo. Importante também foi a
expansdo da oferta de crédito por parte dos bancos publicos,
como Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal e, notadamente,
o0 BNDES. Essas medidas ndo impediram a ocorréncia de uma
pequena retracdo do PIB em 2009, mas pelo menos mantiveram
um ritmo positivo de criacdo de postos formais de trabalho: no
ano, apesar da retracao de 0,2% do PIB, foram gerados 995 mil
postos formais de trabalho. Como resultado dessas medidas
anticiclicas, em 2010, o PIB atingiria a taxa de crescimento de
7,5%, 0 que promoveu a geracao liquida de 2.136 milhdes de
postos formais de trabalho no ano. (MATTOS 2015, p.71)

A recuperacdo pos-crise 2008/2009 foi bastante rapida, tanto que o produto
interno cresceu 7,5% em 2010, sem que houvesse maiores pressoées inflacionarias,
impulsionada pela retomada do consumo e, sobretudo, do investimento. Conforme
lembra Cacciamali (2016), a geracdo de emprego formal entre 2010 e 2013 foi ainda
mais vigorosa do que no periodo 2004-2008, continuando o processo de reducéo da

informalidade no mercado de trabalho e de elevacéo real do rendimento do trabalho.

Essa rapida recuperacéo de primeiro fez parecer que o Governo estava com a

economia sob controle. Como Cacciamali destaca, ndo eram percebidos os
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problemas estruturais que o0 pais carregava que, aliados as politicas

macroecondmicas, levariam a uma recessao econdémica apos esse periodo.

O governo Dilma Rousseff, que substituiu o governo Lula
da Silva em 2011, insistiu na politica de expansédo da demanda
por meio do aumento do consumo e crédito subsidiado, a despeito
do arrefecimento do comércio internacional, da queda do preco
das commodities, dos sinais de esgotamento da atividade
econdmica interna e da aceleracéo do aumento da divida publica.
As expectativas quanto a recuperacdo, e até expansdo, dos
investimentos subsidiados foram frustradas, e a sobrevalorizacéo
da taxa de cémbio vazou o aumento da renda real para
importacdes. A crise econdmica se alastra com a aceleragédo da
alta do déficit puablico, o aumento da inflagdo e elevada
desvalorizacao cambial. A politica monetéria, via aumento da taxa
de juros, foi insuficiente para conter a alta da inflacdo e,
juntamente com a queda de arrecadacdo e aumento das despesas
publicas, acelerou significativamente o aumento do déficit fiscal,
gue passou a ter aumento exponencial. Por sua vez, esse quadro
aprofundou a queda da atividade econdmica acarretando recessao
que se prolongou até 2016, com perspectivas negativas para 2017
(CACCIAMALI 2016, p.111).

Analisando os dados desse periodo de crise, a taxa de desocupacao passa
de 7,8% em 2008, para 8,3% em 2009. Com a redugao do crescimento econdmico,
ocorreu a desaceleracéo da criacdo de vagas, diminuindo a entrada de pessoas no
mercado de trabalho. Apesar disso, porém, o governo conseguiu manter a dindmica

do mercado de trabalho nesse periodo.

Com o aumento da arrecadacdo de impostos, apds a crise internacional de
2008, o Brasil pode investir, além dos beneficios sociais e previdenciarios que ja
estavam ocorrendo, em gastos publicos de infraestrutura, prestando apoio as
empresas através do BNDES para o enfrentamento da crise no periodo (DEDECCA
E LOPREATO, 2013).

As atitudes perante a crise que o Governo toma, sdo rapidas, ativando
principalmente as politicas publicas, mas sem grandes alteracdes na politica
econdmica, mantendo, no geral, a mesma linha de atuacdo que vinha seguindo, com

excecdo de algumas alteragcbes na politica fiscal.
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No plano especifico da politica fiscal, realizou a
desoneracdo tributaria de setores com alta articulacdo para frente
e para tras na cadeia produtiva (linha branca, automobilistico e
material de construcao), com a intencao de evitar a desaceleracéo
do consumo. Além disso, o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico (BNDES) criou uma linha de crédito com taxas de
juros subsidiadas (PSI), na tentativa de recuperar o ritmo de
investimento depois do colapso do final de 2008. A atuac¢do do
BNDES também se mostrou crucial para lidar com a situagéo de
crise de grandes empresas: respondeu a demanda de capital e
exerceu o0 papel de coordenador das solugBes de socorro as
companhias em dificuldade, evitando, assim, a ocorréncia de
faléncias e o desencadear de expectativas negativas. (...) 0S
bancos publicos assumiram a tarefa de sustentar a expansédo do
crédito, ocupando o lugar deixado pela retracdo das operacdes
dos agentes privados. Simultaneamente, deram suporte as
instituicbes com problemas de caixa, comprando carteiras de
crédito ou participacéo no capital, de modo a evitar o contagio no
sistema bancario. (DEDECCA E LOPREATO, 2013: p.12-13).

Dedecca e Lopreato (2013), consideram, portanto, que foi o investimento
publico que foi responsavel por manter o crescimento a partir de 2006 e que permitiu
as diversas empresas passarem pela crise de 2008. Para Correa e Santos (2013) o
aumento dos investimentos nesse periodo retomou com mais vigor o papel histérico

do Estado brasileiro de responsabilizar-se pela infraestrutura da economia.

Os dados apresentados pela Pesquisa Mensal de Emprego (Grafico 1)
mostram que o0 impacto negativo da crise internacional sobre a taxa de

desocupacdao, apesar de intenso, teve curta duragao, como destaca Oliveira:

...apos atingir 6,8% em dezembro de 2008, na ocasido o
mais baixo patamar registrado pela série histérica, iniciada em
2002, a taxa de desocupagdo aumentou expressivos 32,4% em
apenas trés meses, alcancando 9,0% em marc¢o de 2009. A partir
de entéo, e desconsiderando as usuais oscilagdes ciclicas, a taxa
de desocupagdo imprimiu um movimento de queda consistente,
em um cenario de crescimento econémico muito baixo a partir de
2011, como ja dito. Em dezembro de 2014, por exemplo, a taxa de
desocupacdo medida pela PME-IBGE situou-se em 4,3%,
igualando o menor valor registrado pela série histérica, em
dezembro do ano anterior... (OLIVEIRA 2015, p. 154).

Com a crise de 2008, o mercado internacional fica mais competitivo, 0

governo brasileiro volta a subir a taxa de juros em 2010 e o Real volta a se valorizar.
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A exportacdo passa a ser sustentada somente pelas commodities, 0 que comeca a
ser insuficiente para manter o superavit do Balanco de pagamentos. Apesar da
diminuicao do ritmo em que a economia vinha crescendo, iSSO ndo interrompeu seu
crescimento, apresentando aumento médio anual de 1,8% entre 2010 e 2014,
conforme Tabela 3. Por conta dos investimentos na construcao civil, esses setores
absorveram grande parte da populacdo e se beneficiaram com manutencdo da
demanda doméstica, ja que se manteve o consumo das familias, de acordo com

Baltar:

Com a inflacdo algo maior que a verificada em 2003-2008
(médias anuais de aumento do Indice Nacional de Pregos ao
Consumidor Amplo — IPCA de 5,3% e 5,6% respectivamente), mas
muito menor que a observada em 1999-2003 (média anual de
8,9%), a politica de sustentacdo da atividade econbémica
conseguiu dar continuidade a melhora do mercado de trabalho em
2008-2012, evitando desaceleracdo ainda maior no consumo das
familias. A taxa de desemprego atingiu 5,5% da PEA em 2012, a
proporcdo de ocupados com emprego assalariado ampliou-se
para 77,3% e o grau de formalizacdo dos contratos de trabalho
alcancou 79,5%. (BALTAR 2014, p. 454).

Para Baltar (2010) é preciso ressaltar que apesar das elevadas taxas de
crescimento pelas quais o Brasil passou durante esse periodo, tendo avangos
significativos na estrutura ocupacional e de rendimentos, olhando em perspectiva
historica, esse crescimento ndo € extraordinario, pois esses impactos que ocorreram
no mercado de trabalho s&o apenas o inicio de um processo que deveria ter ocorrido
para alterar a estrutura negativa que as politicas econbmicas dos governos
neoliberais deixaram no pais e que parecem cada vez mais distantes de serem
superadas. Esse processo entdo é mais amplo e demorado, haja vista a
precarizacdo do mercado e das relacdes de trabalho, além da necessidade de
amenizar os problemas de um mercado de trabalho de um pais subdesenvolvido
que passou por uma estagnacdo de mais de 25 anos do PIB, além da estrutura
ocupacional histérica que gerou problemas estruturais, como ja visto, gerou

problemas estruturais, tais como a informalidade, precariedade e baixos salarios.

Tabela 3 — Brasil: evolucdo do PIB — 2008-2014 (em %)
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Ano Variacéo do PIB total
2008 51 %
2009 -0,1%
2010 7,5%
2011 4,0 %
2012 19%
2013 3,8 %
2014 0,5%

Fonte: IBGE (2015), elaboragéo propria.
Obs.: Variacdo do PIB em relacdo ao ano base.

Para Mattos (2015) em 2011, no primeiro mandato da presidente Dilma
Rousseff (2011-2014), ndo havia espago para a valorizagdo do cambio, o qual havia
sido um dos fatores decisivos, nos anos anteriores, para conciliar inflagdo baixa com
crescimento econémico, apesar de ter mantido ainda alto superavit primario e juros
muito elevados. Assim, durante o primeiro mandato, o que se fez foi ampliar os
programas de transferéncia de renda que era o que mantinha certo dinamismo na
geracdo de postos de trabalho. Comega a ocorrer uma queda nos empregos
formais. Essa queda se da ndo somente pela conjuntura internacional, mas também
por medidas adotadas para conter as pressdes inflacionarias, as quais acabaram por
abortar o crescimento do crédito que acabaram abortando o crescimento do crédito,

provocando uma desaceleracdo do consumo privado.

Com esse cenario, a taxa de desocupacdo em 2011 foi de 6,8%,
representando uma diminuicdo perante a taxa de 8,3% de 2009. Essa queda, apesar
de todos os fatores econémicos e medidas que estavam sendo adotados, pode ser

explicada pela expansao do PIB em 2010, conforme pode-se observar na Tabela 3.
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Conforme destaca Mattos (2015), entre 2011 e 2013 o Banco Central
manteve um ciclo de reducao da taxa de juros, o qual culminou na desvalorizacédo da
taxa de cambio. O que era esperado com isso, € que com essas agdes, ocorresse
uma retomada do investimento no setor privado, mas nao foi 0 que ocorreu ja que as
medidas adotadas no inicio do mandato eram politicas muito restritivas e ja havia se

iniciado uma forte reducdo da demanda agregada.

O setor privado, entéao, precisou rever sua capacidade produtiva e ajustar-se a
demanda do periodo, marcada pela desaceleracdo do consumo e do crédito. Como
resultado da reducao dos investimentos, a economia estava se enfraquecendo, mas
o mercado de trabalho ainda apresentava algum dinamismo, ja que as medidas
adotadas no periodo Lula, como o aumento real do salario minimo e com a
expansdo do crédito, continuaram atuando, impulsionando o consumo das familias
(MATTOS, 2015).

Em 2012, temos um crescimento da PEA em quase 1,0 milhdo, de acordo
com dados da PNAD, e acompanhado disso, foram gerados cerca do 1,6 milhdo de
postos de trabalho, o que foi capaz de absorver a PEA, reduzindo mais uma vez a

taxa de desocupacéo.

Em 2013, temos uma diminuicdo na geracdo de postos de trabalho que,
diferentemente de 2012, nédo foi capaz de absorver a PEA, aumentando o nimero de
trabalhadores desocupados, de 6,2% para 6,5%, como podemos observar pelos
dados apresentados nos Graficos 1 e 2.

Em 2014, apesar do baixo crescimento do PIB e do nimero de postos de
empregos formais diminuir, ocorreu uma reducao na taxa de desocupacdao, ja que o
setor ndo formal pode ter contribuido para a diminuicdo das taxas de desemprego
(IPEA 2014), com isso, nesse ano se registrou a menor taxa de desocupacao da

série historica desde 2002, alcancando o nivel de 4,3%.

bY

Para Oliveira (2015) as razdes que levaram a redugdo das taxas de
desocupacdo sdo aquelas subjacentes ao movimento de desaceleracdo da
Populacdo Economicamente Ativa. O autor realiza uma analise da taxa de atividade
e a separa em dois periodos, sendo o primeiro entre 2001 e 2005 onde ha um

aumento quase que continuo da taxa de atividade, onde mais de 2/3 da Populacdo
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em ldade Ativa (PIA) participava do mercado de trabalho. No segundo periodo, a

partir de 2006, ha um processo de reducao dessa taxa.

Analisando conjuntamente 0s comportamentos da
ocupacdo e da Populacdo Economicamente Ativa é possivel
concluir que: i) entre 2002 e 2005, as oscilacbes positivas e
negativas da taxa de desocupacéo, devem-se, em boa medida, as
elevadas taxas de crescimento da PEA, uma vez que a geracao
de postos de trabalho foi significativa em quase todo o intervalo de
tempo em questéo; ii) entre 2006 e 2008, periodo de sucessivas
guedas da taxa de desocupacgdo, o menor incremento da PEA foi
de fundamental importancia, posto que a geracdo de novas
ocupacdes, em termos médios, nao diferiu significativamente do
periodo anterior; e iii) a manutencdo das taxas de desocupacao
em um baixo patamar no triénio 2011-2013, em um cenario de
desaceleracdo expressiva da geracdo de postos de trabalho,
deve-se essencialmente a uma forte contracdo da taxa de
expansédo da PEA. (OLIVEIRA, 2015, p. 159)

Como podemos observar, o que os autores destacaram, é que o crescimento
da economia foi um fator importante para melhorar a situagéo dos trabalhadores. Foi
com o crescimento que foi possivel a manutencdo da ocupacéo e dos salarios que
ha muito tempo n&o tinham um aumento real. Com isso 0os empregos formais no
periodo também cresceram e consequentemente aumentaram a arrecadacdo de
impostos e as contribuicbes sociais, ajudando a diminuir as desigualdades do
periodo. Por conta do periodo que vivemos com o crescimento do mercado de
commodities, mesmo diante da crise de 2008, o governo conseguiu, através dos
investimentos publicos, manter o desemprego baixo, as taxas de ocupacéo elevadas

e o crescimento mantido dos empregos formais.

Os primeiros indicios de recessdo econdmica surgiram em 2014, mas €
apenas no ano seguinte que os impactos negativos sobre o mercado de trabalho se
aprofundaram. Essa recesséao, atingiu o mercado de trabalho destruindo empregos
assalariados, formais e informais (Tabela 2). Os empregos formais, segundo dados
do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged), perderam 1,6 milh&ao
de postos de trabalho registrados celetistas nesse ano, nimero que praticamente

iguala o total de postos criados entre 2012 e 2014.
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Tabela 2 - Ocupados por posicao de ocupacao: participacdo no total de ocupados e
taxa de crescimento. Brasil. Regides metropolitanas, 2009 a 2015

Empregado Empregado Empregado Empregado Conta

Ano com registre  sem registro CD’?ta p.rc’r com registro  sem registro propria
(%) (%) prn () (var. %.a.a) (var. % a.a) (var. % a.a.l)
2009 49,4 19,0 18.8 2,5 -28 0,7
2010 511 18,0 18,3 7.0 -1.6 1,5
2011 53,2 16,7 17.8 6.3 5,2 05
2012 53,8 15,9 17.7 3.5 -3.2 14
2013 54.8 14.4 18,0 2,6 -7 1.8
2014 55,3 13,3 18,7 0.8 -8.3 43
2015 545 13,2 19,5 29 -2.3 21
2010-2013 53,2 16,2 17.9 4.8 -4.4 1,0
2014-2015 549 13,2 19,1 -1.1 -5,4 3,2

Fonte: Cacciamali (2016), a partir da Pesquisa Mensal de Emprego (IBGE/PME)

Apesar do crescimento que ocorre depois da crise de 2008, nos anos
seguintes comecamos a perceber que o mercado de trabalho mostra taxas de
declinio que foram muitas vezes contidas, por conta das politicas que foram
adotadas desde que assume o presidente Lula, porém sé essas politicas ndo séao
suficientes para manter o dinamismo do mercado de trabalho e, como afirma Mattos,
um dos principais desafios que se colocavam era a dificuldade da atividade
econdmica para gerar ganhos de produtividade:

O forte dinamismo na geracdo de postos de trabalho
concentrou-se em empregos de baixos rendimentos, o que parece
refletir, de modo geral, dificuldade da atividade econ6mica para
gerar ganhos sustentaveis de produtividade e, em especial, para
promover expansédo sustentada das atividades industriais. Um dos
principais desafios que se colocam para os formuladores de
politica econémica brasileira e, por conseguinte, para 0 Nnosso
mercado de trabalho, € justamente recuperar a capacidade de
crescimento da inddstria, setor de atividade responsavel pelo
espalhamento de ganhos de produtividade para toda a atividade
econdmica e que relne postos de trabalho com salarios acima da
média dos demais setores. (MATTOS, 2015, p. 79).
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O crescimento econdmico foi iniciado pelo crescimento das exportacdes e da
as bases para que posteriormente haja a expansao do mercado interno na forma de
consumo e investimento. Apesar de o cenario internacional ter favorecido o
crescimento econdmico que vemos a partir de 2003, ha de se olhar também para as
acbes do Estado voltadas para as politicas publicas que contribuem para o
crescimento do emprego, politicas estas voltadas para o trabalhador e para o
mercado interno, como a valorizacado do salario minimo, aumento das transferéncias
de rendas, aumento do acesso ao crédito para as familias e principalmente a
formalizacdo dos empregos que contribuiram para manter esse dinamismo do
mercado de trabalho mesmo em um cenéario internacional de crise, como foi em
2008, permitindo a manutencdo doméstica e a continuidade do crescimento

econdmico por mais algum periodo.

Diante das evidéncias apresentadas, € licito supor que a
maior abrangéncia das politicas sociais brasileiras nos anos 2000,
associada ao processo de valorizagdo do salario minimo e de
formalizacdo dos vinculos de emprego, foram fundamentais para
que a pressdo sobre o mercado de trabalho exercida pela
Populagdo em Idade Ativa diminuisse no periodo e, com isso, as
taxas de desocupacdo. Isto porque elas permitiram aos arranjos
familiares, de posse de uma renda média mais elevada,
redefinirem a insercédo de seus membros no mercado de trabalho,
sobretudo, dos jovens. (OLIVEIRA, 2015, p.161).

Outro fator importante a destacar é que uma das principais caracteristicas do
emprego no Brasil nesse periodo é o expressivo aumento do emprego com registro
em carteira, o que chamamos de emprego formal. Como destacado durante o
capitulo, entre 2003 e 2014, houve um maior investimento nas questdes sociais e
um maior acesso da populacdo a um conjunto de politicas sociais e trabalhistas que
contribuiram para o aumento da formalizagédo, além da mudanca na legislacdo e

maior fiscalizacdo que passa a ocorrer.

Grafico 4 — Evolucdo do Estoque dos Empregos Formais e do seu indice de
Crescimento — 1994-2014
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Fonte: RAIS/MT, elaboragéo propria.

No Gréafico 4 podemos observar a evolucdo do emprego formal a partir de
1994 até 2014. Nos anos 1990, apesar de haver um crescimento, ele é baixo. O
periodo em que mais se expressa esse crescimento é de 2003 a 2014, nesse ultimo
ano ha um estoque de 49,5 milhdes. Esse numero, em relacdo a 1994, mais que

dobrou.

Sobre o aumento da formalizacdo dos empregos gerados nos anos 2000,
existe uma questdo importante que esté atrelada a esse fendbmeno que € a criacédo
de empregos com baixa remuneracdo, portanto apesar do niumero expressivo de

aumento de empregos, esses empregos eram com salarios baixos.

Podemos considerar empregos formais ou protegidos no Brasil, o0s empregos
com registro em carteira, portanto somente os trabalhadores que possuem o registro
conseguem ter acesso ao sistema de seguridade social e aos direitos trabalhistas
inscritos no arcabouco legal, portanto, como destaca Baltar (2010), o emprego sem
registro em carteira é considerado ilegal, mas € muito frequente no mercado de
trabalho brasileiro, dadas as condi¢cdes em que se estrutura o mercado de trabalho

brasileiro desde seu inicio.
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...0 crescimento da formalizacdo significa que um
contingente maior de trabalhadores esta teoricamente protegido,
sendo-lhe assegurada a previdéncia social e a protecdo em caso
de doenca, acidente, desemprego. Além disso, ha na legislacao
uma série de direitos trabalhistas — entre os quais podem ser
citados o décimo terceiro salario, as férias, a licenga maternidade
e paternidade, o descanso semanal remunerado, o salario minimo
— que s6 estdo garantidos para os que tém registro em carteira.
(BALTAR, 2010, p. 17).

Nos anos 1990, iniciou-se um processo de flexibilizacdo das relacdes de
trabalho, onde as empresas possuiam liberdade nas formas de contratacdo. Porém,
a partir de 2003, com o melhor desempenho da economia e a maior atuacdo das
instituicbes publicas, os sindicatos passaram a ajudar a diminuir a fraude e realizar
uma pressao e fiscalizacdo das empresas para contratarem conforme a legislacao
vigente. Apesar dessa formalizacdo, o mercado de trabalho ainda é bastante
desfavoravel para o trabalhador, principalmente em relacdo a forca de trabalho e
informalidade. Essa evolugédo de empregos formais que se vivencia, em sua grande
maioria, se da através do aumento da contratacdo por prazo indeterminado, que é

responsavel por quase 95% do total dos empregados formais. (BALTAR, 2010).

Como podemos observar com essas informacdes, ocorre uma enorme
rotatividade dos empregos. Ao analisar os dados do Grafico 5, podemos verificar
como o aumento da formalizacdo vem acompanhado de empregos com baixas

remuneracoes.

Grafico 5 - Distribuicdo dos empregos segundo faixas de salarios minimos
Brasil — 2000-2014
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Como destaca Oliveira (2015), existe um conjunto de fatores que podem

explicar a formalizagdo e os rendimentos dos trabalhadores, chamando a atencéo

para o papel da politica de valorizagdo do salario minimo que temos a partir de

2003, ajudando com um aumento dos salarios de base do setor formal do mercado

de trabalho, além disso, o processo de formalizacdo contribuiu para crescimento do

rendimento médio real do trabalhador, como podemos observar no Gréfico 5 a

evolucéo desde 2000.

A ultima mudanca que iremos destacar, relacionada ao mercado de trabalho,

esta na distribuicdo menos desigual dos rendimentos do trabalho, comparado ao

periodo anterior. A partir de 2003, h4 uma queda no indice de Gini**, que é o

indicador de desigualdade dos paises. Como pode ser observado no Grafico 6, o
indice passa de 0,563 em 2001 para 0,491 em 2014.

14 O indice varia de 0 a 1, quanto mais proximo de 1 o nimero apresentado por determinado

pais, revela a presenca de maiores niveis de desigualdade.
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Grafico 6 — indice de Gini no Brasil — 2001-2014
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Observacdo: A PNAD normalmente ndo é realizada em anos censitarios, por essa

razdo nao ha dados para o ano de 2000 e 2010.

Soares (2010) destaca que essa diminuicdo da desigualdade que € medida
pelo indice de Gini, tinha um ritmo bastante acelerado se for comparado com o0s
parametros de processos da desconcentracdo da renda que 0s paises
desenvolvidos vivenciaram em seus “anos dourados”, no imediato poés-guerra.
Porém, para que haja patamares aceitaveis de desigualdade, seria necessario que

essa gueda continuasse por um periodo bem mais extenso.

Esse processo da alteracdo do mercado de trabalho brasileiro, aumento real
dos salarios e diminuicdo de desigualdades, ocorreu de formas bem distintas entre

todo o pais, como destaca Oliveira:

...6 importante considerar que a nova dindmica do
mercado de trabalho aqui analisada se manifestou de maneira
bastante diversa pelo territorio brasileiro. Ainda que os maiores
beneficiarios desse processo tenham sido os trabalhadores das
regibes mais pobres, notadamente os residentes no Norte e
Nordeste do Pais, as desigualdades persistem e ainda sao
bastante expressivas. Caso a esta dimensé&o regional, considere-
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se 0s aspectos de género e raga, as desigualdades tornam-se
ainda mais pronunciadas. (OLIVEIRA, 2015, p. 180).

Essa nova dinamica pela qual o mercado de trabalho passa é um processo de
reconfiguragéo, passando por diversas mudancas do que foi vivenciado nos anos
anteriores, principalmente se comparado aos anos 1990, quando predominava a

flexibilizacdo e deterioracédo das relacdes trabalhistas.

A estruturacdo do mercado de trabalho brasileiro nesse periodo esta
fortemente ligada ao crescimento econémico que vivenciamos a partir de 2003,
porém houve muitos avangos no campo da regulacio social nesse periodo. E certo
gue ainda haveria muitos campos para mudancas no mercado de trabalho,
principalmente tratando de empregos por género, condicdes salariais, a
precariedade do trabalho, informalidade, desigualdades, reducdo da pobreza, entre
outros tantos aspectos. Porém, a partir dos anos 2000 se inicia um processo de

mudanga, com o olhar mais voltado ao trabalhador e ndo somente para o mercado.

Uma avaliacdo mais consistente do grau de comprometimento das politicas
publicas dos governos Lula e Dilma com mudancas qualitativas da relacdo do
trabalhador com o mercado de trabalho requer uma analise das instituicdes ativas na
area. No Capitulo trés olharemos para algumas dessas instituicdes, pois, como
destaca Fonseca (2011, p. 160), as politicas instrumentais podem néo evidenciar a
intencionalidade de seus formuladores, ndo ocorrendo 0 mesmo com instituicdes
criadas, extintas ou alteradas. Assim, pretende-se descrever e analisar as mudancas
institucionais promovidas no Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no
periodo Lula-Dilma para que se tenha elementos do entendimento do processo de
geracdo de empregos nesse periodo citado. Afinal, tratou-se de um subproduto do
crescimento econdmico, gerando empregos precarios, de baixa remuneracdo ou o
desenho institucional também mudou e apontava para uma possivel mudanca

gualitativa no mercado de trabalho?
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3 MUDANGAS INSTITUCIONAIS NO SISTEMA PUBLICO DE EMPREGO NOS
GOVERNOS LULA E DILMA

No capitulo anterior, buscamos mostrar o cenario econémico do periodo
escolhido, que vai de 2003 até 2014, além de mostrar como isso influenciou no
mercado de trabalho, melhorando seus indicadores e a atuagdo do governo no
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, jA que, como observado, a

dinamica desses indicadores nao decorre somente do crescimento da economia.

As politicas instrumentais ndo “sdo capazes de evidenciar a intencionalidade,
dificultando que de sua formulacdo ou execucdo se possam depreender claramente

as intencdes de seus formuladores, 0 mesmo n&o ocorre com instituicdes criadas,
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extintas ou alteradas”. Ao olhar para as instituicdes, ha entdo, uma maior facilidade

de identificar as intencdes, os planos e projetos, conforme colocado por Fonseca:

As instituicbes sdo fundamentais na reconstrucdo historica
porque moldam experiéncias nacionais e regionais concretas,
possibilitando diferentes conformacodes histéricas,
necessariamente vinculando-as a forma de insercdo no ambiente
social e econbmico. Assim, cada nacdo em seu curso histérico cria
estruturas institucionais préprias para os diferentes mercados (de
bens, de trabalho, de capital, de terra), e estas moldam tipos
peculiares de comportamento empresarial e governamental
(FONSECA, 20083, p. 135).

Portanto, trabalharemos aqui abordando a intencionalidade e a consciéncia
do governo, principalmente analisando como as instituicbes se alteraram nesse
periodo, a fim de avaliar se tais alteracfes confirmam o discurso do crescimento

sustentavel do trabalho. Como destaca Caldas:

Parece ser consenso para alguns autores o papel que o
poder publico teve na regulacdo, fiscalizacdo e promocdo da
atividade econémica e das relacdes de trabalho no Brasil durante
0 periodo de retomada do crescimento, garantindo que o
crescimento da economia e da ocupacao se traduzissem em maior
geracao de empregos formais e em maiores salarios. (CALDAS,
2015, p. 21).

Assim, 0 objetivo deste capitulo € analisar as mudancas institucionais que
ocorreram no periodo, vinculadas ao mercado de trabalho, que foi uma preocupacéo
destacada na Carta ao Povo Brasileiro em 2002 (LULA DA SILVA, 2002).

3.1 Mudancas nas Instituicées Publicas do Campo do Trabalho
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Durante o periodo estudado, as instituicdes publicas tiveram um papel
importantissimo, principalmente para o crescimento do emprego formal que néo se

daria somente com o crescimento econdmico em curso. Como destaca Baltar:

... a evolugéo positiva de alguns indicadores do mercado
de trabalho brasileiro (em especial, como o crescimento da
formalizacdo dos vinculos de emprego e a elevagcdo da renda
média e dos que estdo na base da estrutura de remuneracao) esta
relacionada fundamentalmente com a dindmica econfmica e a
mudanca no ambiente politico. Porém, também € necessario
destacar a contribuicdo das politicas publicas, da regulacao social
do trabalho, do papel das instituices publicas e da atuacao
sindical. Certamente, o crescimento econémico colaborou para
que estes fatores institucionais apresentassem um carater
virtuoso, no sentido de uma maior estruturacdo do mercado de
trabalho. Em paralelo, a necessidade de responder a demandas
sociais no campo do emprego e dos rendimentos, hum contexto
de forte tenséo politica, levou o Governo a adotar politicas que
indicassem uma preocupacdo com 0S setores mais pobres da
populacdo. Ou seja, a explicagédo para a recuperacado do emprego
formal e dos salarios, ao longo da década, também compreende a
importédncia do arcabouco legal, das politicas publicas e do
movimento sindical. (BALTAR et al, 2010, p. 17)

Portanto, o que percebemos é que somente olhar para o crescimento
econdbmico ndo explicaria como se deu o fenbmeno do emprego formal, dada a
estrutura ocupacional e as praticas trabalhistas herdadas dos anos 1990 (KREIN e
BALTAR, 2013), sendo necesséria a atuacéo do Estado.

3.1.1. Perspectivas Para o Novo Governo

De acordo com o Programa de Governo lancado em 2002, uma das
estratégias para o crescimento da economia era aumentar os investimentos publicos
e estimular os investimentos privados nas areas de infraestrutura social,
caracterizados pelo o Governo como requisitos essenciais ao desenvolvimento
econdmico sob critérios de equidade e que seriam uma das fontes mais relevantes

para a geracao de novos empregos.

O programa afirma uma necessidade de mobilizacdo dos trabalhadores e

instituicbes para que o desenvolvimento nacional ocorra:
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Nosso governo pretende construir estratégias proprias de
crescimento do Pais, articulando investidores, trabalhadores e
instituicBes nacionais com esse objetivo. Ha4 muito tempo o Brasil
precisa desse esforco consciente, de modo a erguer-se com sua
prépria fisionomia no mundo global. Havia condicbes para essa
grande mobilizag&o nacional nos ultimos oito anos? Claro que sim.
Mas, infelizmente, as politicas escolhidas foram outras. Ao
contrario do que foi feito, nosso governo buscara mobilizar a
sociedade em favor do crescimento, aproveitando toda a
capacidade técnica, empreendedora e criadora do povo
(PROGRAMA OFICIAL DO GOVERNO LULA, p. 12, 2002).

O que se esperava do desenvolvimento é que a criagdo de empregos e a
geracdo de renda impulsionaria a economia, oferecendo ainda bases soélidas para

ampliar as exportacoes.

Outro ponto levantado foi a Reforma Trabalhista necesséaria para que

houvesse uma legislacdo que assegurasse a participacao de todos.

A construcdo de uma legislacdo trabalhista
verdadeiramente moderna somente sera possivel se no seu
processo de discussdo for assegurada a participacdo dos
diferentes setores sociais interessados. A garantia dessa
participacdo € de responsabilidade do Estado. Entretanto, a peca
fundamental para que ocorra esse movimento é a liberdade
sindical, instituto fundamental para a consolidacdo da democracia.
Os desafios colocados hoje para o mundo do trabalho requerem
solugbes cada vez mais duradouras, que somente seréo
alcancadas com o reconhecimento de que os conflitos sdo parte
constitutiva das relagBes entre capital e trabalho. A garantia e o
estimulo ao dialogo, as negociacBes e ao fortalecimento das
instituicbes representativas do patronato e dos trabalhadores
devem integrar, de forma relevante, as politicas de Estado
(PROGRAMA OFICIAL DO GOVERNO LULA, p. 12, 2002).

Com isso, é possivel observar que a preocupacdo era de inserir mais
pessoas, principalmente as que se encontravam em maior vulnerabilidade social, no
mercado de trabalho, procurando primeiramente que houvesse uma protecao social
e fiscalizacdo mais eficiente e que houvesse a participacado popular, fortalecendo

seus representantes.
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Dal Chiavon (2003) define que € possivel perceber um novo conceito do
mundo do trabalho, onde se procurava defender a universalizacdo do mundo do
trabalho, aliado ao novo modelo de desenvolvimento quando € criada a Secretaria
Nacional de Economia Solidaria (Senaes). Este 6rgdo comeca o dialogo com setores
das atividades que, tradicionalmente, sdo excluidos e tém baixa representatividade
na definicAo de politicas publicas: desempregados, autbnomos, pequenos

produtores rurais e urbanos, trabalhadores informais e redes de economia solidaria.

Conforme destaca Almeida (2006), ficava explicito no Programa do Governo
Lula que a reforma trabalhista estaria vinculada a reforma sindical e que ambas
resultariam de um processo de entendimento das diferentes classes sociais
promovido pelo Estado. Em 2003, através do Decreto n. 4.796, de 30 de julho de
2003 é criado o Forum Nacional do Trabalho (FNT), buscando que houvesse uma
interagcdo com os representantes dos trabalhadores, empregadores e Governo
Federal sobre a reforma sindical e trabalhista no Brasil. Um dos objetivos centrais,
entdo, era promover a democratizacdo das relagbes de trabalho através da adocéo

de um modelo de organizacéao sindical baseado em liberdade e autonomia.

O Fo6rum, entdo, legitimou a participacdo das trés partes envolvidas,
assegurando principalmente, que se modernizariam as instituicdes de regulacdo do
trabalho, especialmente a Justica do Trabalho e o Ministério do Trabalho e Emprego,
assegurando a justica social no ambito das leis trabalhistas, da solucdo de conflitos

e das garantias sindicais.

Para a preparacdo do Férum, ocorreram Conferéncias Estaduais que foram
importantes para essa discussao coletiva da reforma sindical e trabalhista, apontada

pelo novo Governo, como destaca Almeida:

As conferéncias tiveram como objetivo basico fomentar o
debate em todo o pais sobre os temas da reforma sindical e
trabalhista, para subsidiar as negociacdes no FNT, mas nado foram
mesas de negociacao e, por isso, ndo tiveram carater deliberativo.
As conferéncias produziram relatérios que indicaram pontos de
consenso, recomendacdes e sugestfes. Seus resultados foram
encaminhados & Comissdo de Sistematizacdo, onde foram
sintetizados e, inclusive, incorporados a propostas divergentes
(ALMEIDA, 2006, p. 57).
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Esses debates contavam com a presenca dos membros do Tribunal Superior
do Trabalho, do Ministério Publico do Trabalho, da Camara de Deputados e do
Senado Federal, que ouviam e atendiam as demandas dos membros de entidades
da area tais como Associacdo Nacional dos Magistrados do Trabalho, Associacéo
Nacional dos Procuradores do Trabalho, a Associacdo Brasileira de Recursos
Humanos, Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondémicos
(DIEESE), criando assim o0 que era necessario para se levar ao Férum Nacional do
Trabalho. O Férum reuniu representantes do Governo, como base de apoio, além de
representantes dos interesses dos trabalhadores, na figura dos lideres sindicais e,
por fim, os empregadores que estavam separados por seus setores, sendo esses:
instituicbes financeiras, instituicbes industriais, instituicbes de transportes,

instituicbes comerciais, instituicdes rurais e outras.

Essas primeiras a¢cbes, mostram quais sdo as intencionalidades para os anos
gue seguiriam, buscando o didlogo entre o trabalhador, os empresérios e o governo,
servindo de base para a inclusdo pela via do trabalho, parte inerente da orientacéo
estratégica de buscar o desenvolvimento econdmico com inclusdo social (DAL
CHIAVON, 2003).

3.2 Instituicbes Publicas

3.2.1 O campo da protecao do trabalho

Com o melhor desempenho da economia, as instituicdes publicas, junto com
os sindicatos tiveram um papel muito importante para pressionar que as empresas

contratassem na legislacao vigente.

Um dos mecanismos que contribuiram para o aumento na formalizacdo dos
empregos foi a fiscalizacdo. A Constituicdo de 1988 estabelece como competéncia

da Unido: organizar, manter e executar a inspec¢do do trabalho. Essa inspecdo é



66

realizada pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) por meio dos Auditores
Fiscais do Trabalho (NOBRE JR.; et al, 2008).

Durante os anos 90 se fortaleceram os mecanismos de negociacao direta e
solucdo privada para os conflitos trabalhistas, desestimulando a fiscalizacdo dos
convénios coletivos, sucateando cada vez mais o sistema de fiscalizacdo do
trabalho. Somente a partir de 1999, visando melhorar a arrecadacgdo, foram
pensadas novas formas de melhorar a fiscalizacdo, principalmente através de
incentivos do pagamento de encargos e a arrecadacdo do FGTS, iniciando um

processo para reestabelecer os auditores fiscais (BALTAR, et al, 2010).

Esse aumento da fiscalizag&do pode ser notado nos numeros da formalizagéo

do trabalho no Gréfico 7.

Segundo Nobre Jr. et. al (2008) a melhora na fiscalizacdo, apesar de
insuficiente, contribuiu para explicar o aumento dos empregos protegidos, o combate
ao trabalho infantil e ao trabalho escravo, assim como a elevacédo do deposito pelas

empresas das contribui¢cdes sociais vinculadas a folha de pagamento.

Grafico 7 — Evolucao dos postos formais de trabalho
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Uma segunda instituicdo relacionada ao mercado de trabalho e que deve ser
destaca € o Ministério Publico do Trabalho (MPT). Esse Ministério teve suas
atribuicdes redefinidas na Constituicdo de 88 e seu processo de estruturacéo
comega também nos anos 1990, atingindo seu auge durante o governo Lula. Essa
instituicdo é um agente essencial para a defesa dos interesses sociais, atuando para
defender a ordem juridica, o regime democratico e 0s interesses coletivos e
individuais indisponiveis. Como destaca Nobre Jr. et al (2008), o MPT néo é
subordinado a qualquer outro poder ou instituicdo da Republica e por isso possui
autonomia para fiscalizar o cumprimento das leis e pode, também, atuar na solucao
de conflitos coletivos de trabalho. Baltar nos mostra onde se concentrou a atuacéo

desse oOrgao:

A atuacdo do MPT concentra-se basicamente nas
questdes que envolvem coletivos de trabalhadores com reflexos
nas relacdes sociais (tais como: erradicacdo do trabalho infantil e
do trabalho forgado, combate as formas de discriminacéo,
fiscalizacdo de cooperativas fraudulentas e garantia dos direitos
fundamentais do trabalho, especialmente a formalizacdo). Seus
membros (os procuradores) tém a liberdade de tomar iniciativa de
investigacdo para apurar denuncias e de dar encaminhamento
judicial para qualquer questdo que importe descumprimento da
legislagé@o social e que afete um coletivo de trabalhadores ou a
sociedade. (BALTAR, et al, 2010, p.21)

Portanto, o MPT teve papel importante para a fiscalizagdo do trabalho,
atuando tanto em cooperativas fraudulentas, onde havia cooperados sem registro
em carteira, como em diversos outros campos destacados no trecho acima, para

gue se cumprisse a legislacao social.

A terceira instituicdo que passou por uma estruturacdo foi a Justica do
Trabalho, ramo especializado do poder judiciario, que estd presente em todo o
territério nacional. De acordo com Baltar; et al. (2010), a cada ano a Justica do
Trabalho recebe cerca de dois milhdes de reclamatoérias trabalhistas e a funcao é
examinar os processos para aplicar a legislacao trabalhista, zelando pelos direitos
gue foram adquiridos. A contribuicdo para o aumento na formalizagédo do trabalho se
da a partir de 2008, influenciado pelo debate da sociedade e a maior dindmica do

mercado de trabalho que vinha ocorrendo.
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Um fator importante que mostra as mudancas nesse periodo € a funcao de
produzir normas por meio da jurisprudéncia, reconhecendo a condicdo de
empregados a trabalhadores informais, estagiarios, cooperativados, pessoas
juridicas, quando sao preenchidos os requisitos da relacdo de emprego: a existéncia
de trabalho humano, pessoal, por conta alheia, ndo eventual, subordinado e
remunerado e ndao somente quando ha o registro em carteira, como era feito
anteriormente, condenando qualquer tipo de relacdo de emprego, quando
identificados os casos mencionados acima, reparando os direitos das relagdes do
trabalho, principalmente pressionados por agfes individuais dos sindicatos. Nao é
possivel dimensionar o efeito dessa fiscalizagcdo, mas essas a¢cfes estimularam o
aumento do emprego formal. (NOBRE JR., et al 2008).

Outro fator que podemos destacar é a fiscalizacdo nas empresas de servi¢cos
terceirizados que ocorria muitas das vezes pela empresa contratante que estava em
busca dos servicos. As empresas tomadoras de servicos ndo queriam acumular
passivos trabalhistas futuros, adotando medidas preventivas, o que € observado em
setores altamente terceirizaveis, tais como servigos de seguranca privada e servicos
de limpeza e conservacgdo, setores nos quais a terceirizacdo ficou acima da média
do mercado de trabalho (BALTAR, et al, 2010).

Esses dois conjuntos de fatores que séo visualizados na Justica do Trabalho
foram importantes, pois a flexibilizacdo e desregulamentacéo de direitos perderam
forca nesse periodo, ja que as empresas ndo queriam se arriscar. E claro que essas
medidas ndo eram suficientes para toda a demanda apresentada e nem
solucionaram todo o problema de flexibilizagdo e trabalho informal que o Brasil
apresenta, mas foi o inicio para se pensar a estruturacdo do mercado de trabalho e
contribuiu na melhora dos indicadores do mercado de trabalho, principalmente

guanto a formalizacdo, como visto no Gréfico 2.

Para Simdo (2009), os resultados foram mais expressivos nos setores de
Servigco e de Comércio, apesar do crescimento deste tipo de contratacdo ter sido
generalizado. Quando a autora analisa a relagdo do numero de trabalhadores
registrados por acéo fiscal e o total de admitidos por setor na economia, ela nos
mostra que, apesar do elevado numero de registros no setor de servicos, 0s

7

resultados mostram que o efeito da inspecdo do trabalho é relativamente mais
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significativo na agricultura e na construgcdo civil, setores tipicamente mais

vulneraveis a precarizacao das relacdes e dos contratos de trabalho.

3.2.2 O combate ao trabalho escravo

A politica de combate ao trabalho escravo no Brasil comeca a ganhar
relevancia na agenda politica somente em 2003. Até 1990, as praticas estavam
ligadas apenas ao campo juridico-normativo, em 1940 é a primeira vez que 0
assunto aparece no Cdédigo Penal brasileiro, nos artigos 197 e 198, que tornam
crime constranger alguém, mediante violéncia ou ameacga, “a trabalhar” ou a
“celebrar contrato de trabalho”, e estabelecem pena de recluséo de dois a oito anos
para esta pratica. Portanto, seus desdobramentos eram muito limitados, sem uma

capacidade estatal de se consolidar.

Ocorrem no Brasil, duas ratificacdes de Convencdes da OIT, a primeira em
1957, referente a n® 29 sobre o Trabalho For¢cado ou Obrigatério, e a segunda, em
1965, referente a n°® 105 sobre a Abolicdo do Trabalho Forcado. Essas ratificacoes
nao mostram muitos efeitos, culminando no Artigo 149 do Cddigo Penal que era
muito genérico, ndo cumprindo com o objetivo de propor acdes para diminuir “o
emprego do trabalho forcado ou obrigatorio sob todas as suas formas no mais curto
prazo possivel” e, segundo a Convencao citada, de delimitar o que era de fato um
trabalho escravo, melhorando o conceito de forcado ou obrigatério (ALMEIDA,
2018).

Em 1994, o MTE realiza uma Instrucdo Normativa, onde delimita os
procedimentos para inspecédo do trabalho, além de trazer um conceito de aliciamento
de méao de obra, mostrando algumas estratégias para que as Delegacias Regionais
do Trabalho pudessem atuar (BRASIL, 1994).

Nesse contexto, em 1995, por conta da publicacdo da Instrucdo Normativa, o
Governo Federal criara o Grupo Especial de Fiscalizacdo Moével (GEFM),
pertencente ao quadro da Secretaria de Fiscalizacdo — atual Secretaria de Inspecéao

— do Trabalho, vinculado ao Ministério do Trabalho e Emprego, a quem competia
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apurar as denuncias de exploracdo do trabalho escravo no meio rural. De acordo
com Almeida, € essa medida que marca a federalizacdo da politica de combate ao

trabalho escravo.

“O GEFM é composto por auditores-fiscais do Trabalho,
agentes da Policia Federal e procuradores do Ministério Publico
do Trabalho (MPT), agregando eventualmente representantes do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovéaveis (lbama) e do Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agraria (Incra). Na maioria dos casos, as operacdes do
GEFM tém como ponto de partida o recebimento de uma
dendncia. A instalacdo e a coordenacdo do GEFM em ambito
federal contribuem para minorar as pressées sobre a fiscalizacao
local e preservar o sigilo da apuragdo das denuncias. Em linhas
gerais, quando uma opera¢édo confirma a ocorréncia de trabalho
escravo, os trabalhadores séo libertados e assistidos; além das
multas, o explorador da médo de obra é obrigado a efetuar o
pagamento de salarios e encargos e das despesas de transporte
relativas ao encaminhamento dos trabalhadores aos seus locais
de origem” (ALMEIDA, 2008, p.115)

A partir de 1995 comecam a ocorrer uma série de mudancas normativas, mas
a politica publica que comecga a passar por um processo de institucionalizacéo,
esbarra nos desafios impostos pela realidade. Um dos pontos, € que a estrutura
administrativa ndo era suficiente para consolidar tal politica, isso comeca a ser
percebido no ano de 2003 em que 0 governo se compromete a enviar “medidas de
prevencdo que abarcam modificacoes legislativas, medidas de fiscalizacdo e
repressdo do trabalho escravo no Brasil, além de medidas de sensibilizagdo e
informacéo da sociedade acerca do problema” (OIT, 2010, p. 29), visando erradicar

as praticas andlogas a escravidao, ja que todas as medidas que haviam sido

tomadas até entéo, visavam apenas combater (ALMEIDA, 2018).

Portanto, o que se percebia é que a institucionalizagdo de tal politica ndo
cumpria com os objetivos propostos pela OIT, até mesmo do ponto de vista juridico.
Em 2003, é criada a Lei no 10.803, que mudava a redacao do Artigo 149 do Caodigo

Penal, delimitando de forma objetiva o trabalho escravo.

Ainda em 2003, o Governo lanca o Plano de Erradicacdo do Trabalho Escravo
no Brasil e institui a Comissdao Nacional de Erradicagdo do Trabalho Escravo
(Conatrae), se tornando uma das prioridades do Estado Brasileiro, abrangendo

diversos orgéos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, Ministério Publico,
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entidades da sociedade civil brasileira e classe empresarial, totalizando 76
propostas, divididas em seis blocos, sendo eles: 1 - aces gerais; 2 - melhoria na
estrutura administrativa do grupo de fiscalizacdo movel; 3 - melhoria na estrutura
administrativa da agéo policial; 4 - melhoria na estrutura administrativa do Ministério
Publico Federal e do Ministério Publico do Trabalho; 5- acBes especificas de
promocdo da cidadania e combate a impunidade; e, 6- acdes especificas de

conscientizacdo, capacitacao e sensibilizacao.

De forma simplificada, a politica de implementagéo desse
programa é sustentada em acbes de fiscalizacdo, inclusao dos
trabalhadores liberados em politicas publicas compensatérias e
criacdo de estruturas publicas e da sociedade civil de forma a criar
um cenario que impeca a pratica criminosa da submissédo de
trabalhadores a condicdo de escravos (ANTERO, 2008, p.798).

Em 2004, é criado o Codigo que ajudava a identificar os empregadores que
cometiam as infracdes, através da Portaria no 540/2004, aprimorando a punicdo aos
envolvidos em préaticas de trabalho escravo e incluindo os empregadores infratores
em um cadastro. Esse cadastro incluia o empregador apés a conclusdo do processo
administrativo e a saida s ocorreria ap0s 0 pagamento de multas e se 0 mesmo
permanecesse dois anos sem cometer nenhuma infracdo. Também é criada a Lei n°
10.608, pela qual o trabalhador resgatado dessa condi¢cdo, passou a ter direito de
receber trés parcelas do seguro-desemprego, no valor de um salario minimo, e ser
encaminhado para realizar cursos de qualificacdo profissional, como forma de se

recolocar no mercado de trabalho.

Em 2010, a OIT, em sua avaliacdo sobre o Plano de Erradicacdo do Trabalho
Escravo destacou que 70% das 76 metas tinham sido atingidas total ou parcialmente
e que o Brasil passava a ser “um exemplo a ser seguido na luta contra o trabalho
escravo” (OIT, 2010).

3.2.3 O Simples nacional
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Outra mudanca para a qual devemos chamar atencdo nesse periodo trata da
maior formalizacdo das empresas. Com o aumento dos gastos publicos e a maior
oferta de crédito, havia um estimulo para que as Micro e Pequenas Empresas
(MPEs) comecassem a se regularizar, jA que elas estavam recebendo incentivos
fiscais, como o Simples Nacional®, que diminuia a tributacdo e tornava o processo
de abertura mais facil, além da exigéncia da regularizacéo fiscal e previdenciaria
para gque essas empresas tivessem acesso ao crédito e pudessem participar de
licitagBes publicas (BALTAR, 2010).

Com a formalizacdo das empresas, muitos trabalhadores que com elas ja
possuiam vinculos de maneira informal, passam a ter registro em carteira,

contribuindo para o aumento dos empregos formais no pais.

Com a instituicho de um regime de desoneracdo e
simplificacdo tributaria adotado para as micro e pequenas
empresas do pais, tem-se desde 1996 um fator explicito de
incentivo a formalizacdo e ao fortalecimento desses pequenos
negocios (...) ha indicios estatisticos fortes de que este sistema
tributario simplificado tenha sido compativel com a ampliacdo das
oportunidades legais de formalizagdo dos pequenos
empreendimentos e dos seus respectivos vinculos empregaticios.
(CARDOSO JR., 2007, p. 33).

Para Cardoso Jr. (2007), o crescimento das MPEs foi importante para
aumentar a formalizacdo dos empregos, sendo criados cerca de 3,5 vinculos a cada
novo estabelecimento. Ele também chama a atencéo para o fato de que a criacéo e
sustentacdo de empresas maiores que nado usam o Simples, geram 13,2 novos
vinculos, mas dependem muito mais da conjuntura macroecondémica, do que do

préprio regime tributério.

Outro autor que destaca a importancia da formalizacdo das micro e pequenas
empresas € Chahad (2006), sendo esta, para ele, uma das principais hipoteses para
o crescimento dos empregos formais, ja que as empresas que passam a declarar a
RAIS:

15 “O Simples Nacional é um regime compartilhado de arrecadacéo, cobranca e fiscalizag¢éo de
tributos aplicavel as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, previsto na Lei Complementar n®

123, de 14 de dezembro de 2006.” (Receita Federal. Simples Nacional. Disponivel em:

<http://www8.receita.fazenda.gov.br/SimplesNacional/Default.aspx> Acesso em 29/11/2019.



o SIMPLES tem conduzido inimeras empresas a
adentrarem o mercado formal de trabalho, formalizando a relacéo
de emprego de seus trabalhadores, e para muitas delas levando a
criagdo de novas vagas de trabalho formal (CHAHAD, 2006: p.65).
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Apesar do SIMPLES ter sido criado em 1996, esse movimento de aumento da

formalizacdo comeca a partir de 1999 quando se nota que a desvalorizacdo cambial

comega a influenciar positivamente a estrutura produtiva. SO se tem um aumento

significativa das MPEs a partir de 2003, como destaca Santos (2006), que é quando

se V& numeros expressivos da queda da informalidade, mas o que sO € possivel

atrelado ao crescimento econdmico do periodo.

De fato, a reducdo da informalidade no segmento de
pequenos negocios no pais reflete os efeitos compostos de
diferentes movimentos, num contexto de maior crescimento
econdmico e de abertura de maiores e melhores oportunidades,
assim como de implementacdo de novas ou melhorias de antigas
politicas publicas para o segmento de pequenos negoécios:
formalizacdo de empresas e de empregadores, geracdo de novos
empregos formais e formalizagdo de muitos ja existentes, reducéo
(no meio agricola) e formalizagdo de trabalhadores por conta
prépria; destruicdo de ocupagbes informais, como no caso da
expressiva redugdo do trabalho ndo remunerado e também do
namero de empregadores agricolas. Em geral, foram essas
tendéncias que contribuiram para a redugdo do peso dos
ocupados em situacdo de informalidade do segmento dos
pequenos negoécios no conjunto da estrutura ocupacional.
(SANTOS, 2012, p. 175).

Todos esses fatores levantados, como o aumento da oferta de crédito,

ampliacdo dos gastos publicos com aumento da arrecadacdo de impostos,

crescimento do PIB, que sdo decorrentes do crescimento econdmico que o pais

comeca a vivenciar a partir de 2003, culminam no aumento dos empregos a partir de

2004, se refletindo principalmente através dos incentivos para 0S pequenos

empreendedores se formalizarem, gerando assim a formalizagdo dos funcionarios.

(CALDAS, 2015).
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O aumento no rendimento dos trabalhadores e aumento do acesso ao crédito,
€ outra mudanca que podemos notar atraves das politicas a partir de 2003. Como
destaca Baltar (2010), um aspecto fundamental para examinar o carater das
politicas adotadas por um governo esta relacionado com as mudancas provocadas
na distribuicdo da renda.

Como apresentado no capitulo anterior, um dos medidores utilizados para se
verificar a desigualdade é o indice de Gini que apresenta uma queda expressiva a
partir de 2003, como podemos observar na Tabela 4, além do aumento do

rendimento médio real do trabalhador.

A melhoria na distribuicdo de renda, a reducao da pobreza
e a elevagdo da renda média das familias foram possibilitadas
pela retomada do dinamismo econdmico e pelo impacto que este
teve sobre a elevacdo do nivel do emprego assalariado, como
explicitado anteriormente. Mas, se a elevacdo do emprego foi
importante para incorporar um maior nimero de trabalhadores em
uma ocupacao remunerada — o que significou, em muitos casos, a
renda necessaria para que a familia saisse da situacdo de
pobreza absoluta (ou mesmo para alcancar a Classe C), nao
podem ser desconsiderados os efeitos decorrentes de outras
politicas publicas (BALTAR, 2010, p. 24).

Tabela 4 — Indicadores de desigualdade de renda e de pobreza

Desigualdade de Renda: indice Rendimento Médio Mensal

de Gini Real de Trabalho (R$)
2001 0,563 1386
2002 0,561 1350
2003 0,553 1247
2004 0,545 1246
2005 0,542 1302
2006 0,539 1396
2007 0,526 1438
2008 0,520 1461

2009 0,516 1494
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2010

2011 0,499 1615
2012 0,496 1705
2013 0,494 1772
2014 0,491 1785

Fonte: PNAD-IBGE, elaboragéo proépria.
Observacdo: A PNAD normalmente ndo é realizada em anos censitarios, por essa

razao nao ha dados para o ano de 2010.

Esses indicadores tém relacdo com a atuacéo sindical do periodo, pois, como
destaca Baltar (2010), o movimento sindical contribuiu para a efetivacdo de direitos,
incorporando mais trabalhadores na protecédo social. Esse poder de pressdo das
entidades sindicais pela efetivacdo de direitos e ampliagdo da protecdo social &
maior nos periodos de crescimento econdmico, por isso, a maior atuacdo no

periodo.

3.2.2 O Fundo de Amparo ao Trabalhador

O Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) é vinculado ao Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE) e foi criado para se destinar ao custeio dos programas
atrelados ao Sistema Publico de Emprego Trabalho e Renda (SPETR), tais como
Seguro Desemprego, Abono Salarial e ao financiamento de Programas de
Desenvolvimento Econdmico. As fontes desse fundo sdo advindas do Programa de
Integracdo Social (PI1S)* e do Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor
Publico (PASEP)". Na constituicdo Federal de 1988, no art. 239, se definiu que a

16 PIS — Programa de Integra¢c&o Social criado por meio da Lei Complementar n° 07, de 07 de
setembro de 1970.
17 PASEP - Programa de Formag&o do Patriménio do Servidor Publico foi instituido pela Lei

Complementar n° 08, de 03 de dezembro de 1970.



76

arrecadacdo do FAT'® se daria através desses dois programas e Seus recursos
seriam direcionados para a execucdo do Programa Seguro Desemprego, do Abono
Salarial e, no minimo 40% ao financiamento de Programas de Desenvolvimento

Econdmico a cargo do BNDES.

A Constituicdo Federal de 1988 definiu a criagéo de novos
direitos, bem como uma série de politicas publicas para garanti-los
a classe trabalhadora, porém, o estabelecimento e a gestédo
dessas normas e politicas nem sempre ocorrem de maneira
harmoniosa, dado o proprio conflito de interesses que define a
relagdo dos principais grupos envolvidos: empresarios,
trabalhadores e governo. No campo das politicas de mercado de
trabalho, em virtude da heterogeneidade estrutural da economia e
das dimensdes quase continentais que o pais possui, sao exigidas
somas bastante elevadas de recursos para sua efetivacdo em
todo o territério nacional, bem como uma gestdo eficiente que
garanta a sustentabilidade financeira desses mecanismos (SILVA,
2018, p. 7).

Com a criagdo do FAT, se institui o Conselho Deliberativo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador — CODEFAT. O CODEFAT é um o6rgao colegiado, de
carater tripartite e paritario, composto por representantes dos trabalhadores, dos
empregadores e do governo, que atua como gestor do FAT. Dentre as funcdes mais
importantes do 6rgdo, estdo as de elaborar diretrizes para programas e para
alocacdo de recursos, de acompanhar e avaliar seu impacto social e de propor o
aperfeicoamento da legislacdo referente as politicas. Igualmente importante é o
papel que exerce no controle social da execucdo destas politicas — no qual estdo as
competéncias de analise das contas do Fundo, dos relatérios dos executores dos

programas apoiados, bem como de fiscalizacdo da administracdo do FAT™.

O FAT é criado a partir da Lei no 7.998/1990 ressaltando que € um fundo
contébil, de natureza financeira, com fontes de recursos baseadas na arrecadacao

do PIS/Pasep, cota-parte da contribuicdo sindical, receitas financeiras (corregao

18 O art. 239 da Constituicdo ocorreu com a publicacdo da Lei n°® 7.998, de 11 de janeiro de
1990.
19 Infformacdes retiradas do Portal do Fundo de Amparo ao Trabalhador <<

http://portalfat.mte.gov.br/codefat/resolucoes-2/resolucoes-por-assunto/geracao-de-emprego-e-renda/
linhas-de-creditos-especiais/fat-giro-cooperativo-agropecuario/sobre-o-fat/>>
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monetdria e juros) devidas pelos agentes aplicadores dos recursos do fundo, bem
como pelos agentes pagadores, incidentes sobre o saldo dos repasses recebidos e
outras receitas patrimoniais ou outros recursos que lhe sejam destinados. Como
destaca Silva (2018):

A Lei no 7.998/1990 expressa claramente que o FAT deve
financiar o seguro-desemprego, que abrange a assisténcia
financeira ao trabalhador desempregado, e o abono salarial, que
fornece um complemento de renda a trabalhadores formais com
baixa remuneragdo, além de outras acdes que auxiliem na busca
e na preservagdo do emprego, onde se destacam 0s programas
de intermediacdo de emprego e de qualificacdo profissional
(SILVA, 2018, p. 42)

O FAT poderia acumular recursos que viriam através do aumento da
arrecadagdo do PIS/Pasep em momentos de elevacdo da atividade econdmica,
entendendo que os recursos que eram destinados para desempregados diminuem
nesse periodo, jA que ha um aumento na demanda da forca de trabalho. Em
contrapartida, nos momentos de retracdo ciclica, esse acumulo realizado no periodo
anterior, em que se podia acumular, serviria para a prote¢cdo ao trabalhador
desempregado funcionando de forma anticiclica, jA que essa condicdo reativaria a
economia (AZEREDO, 1998).

A partir de 2002, o FAT passa a ser utilizado nas principais acdes do Governo
Lula, estruturadas a partir de dois programas: o primeiro € o Programa de Geracao
de Emprego e Renda (PROGER), nas modalidades Urbanas e Rurais voltados
principalmente para micro e pequenos empresarios, cooperativas e para o setor
informal da economia e o segundo, o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF) que promove a assisténcia financeira a agricultura
familiar (BRASIL, 2011).

by

Esses dois programas estdo diretamente ligados a populacdo mais
vulneravel, muito ligadas aos Programas de Economia Solidaria que comecam a se
fortalecer em 2003. Com isso, o Governo institui o Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo Orientado®, trazendo o conceito de microcrédito produtivo

orientado se baseando no crédito concedido para o atendimento das necessidades

20 O PNMPO foi criado como medida proviséria através do decreto n°.5.288 de 29 de
novembro de 2004 e em 2005 é convertido na lei 11.110 em 25 de abril de 2005
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financeiras de pessoas fisicas e juridicas empreendedoras de atividades produtivas
de pequeno porte, utilizando metodologia baseada no relacionamento direto com os
empreendedores no local onde é executada a atividade econdémica. Que ajudaria a
fomentar a economia solidaria, que foi uma das acdes nos primeiros anos do
Governo Lula, porém o FAT acaba entrando em um campo de disputa muito grande,

como destaca Bilio:

Podemos entender que, além de promover politicas
publicas de geracdo de emprego, trabalho e renda, o FAT tem a
“missdo” de fomentar o desenvolvimento econdmico (exportacao,
infraestrutura, entre outros) do pais. E importante ressaltar o
amplo quadro de disputa do fundo publico do FAT. Enquanto
temos atividades do PRONAF e do PNMPO que estdo
estreitamente relacionadas as politicas de estruturacéo de crédito
e comercializagdo da populacdo mais vulneravel, ha outras
estreitamente  vinculadas ao agrobusiness e empresas
transnacionais. Portanto, a problematizacdo do acesso ao fundo
publico se torna uma tematica da mais alta relevancia para
estruturagéo de lutas da classe trabalhadora (BILIO, 2011, p.4).

Conforme destaca Bilio, foi criado um “arranjo institucional” em torno do FAT
gue promove de forma descentralizada e focalizada a execuc¢do de politicas publicas
de geracédo de trabalho, emprego e renda.

A partir de 2008, por conta da crise global, como forma de alavancar a
produtividade nacional, ocorreram elevacdes das desoneracfes tributarias do
PIS/Pasep, essa decisdo politica do Governo, acabou por enfraquecer a capacidade
de financiamento do FAT. Desde 1995, o fundo j& ndo cobria todas as obriga¢cfes do
FAT (incluindo os gastos com o seguro-desemprego, o abono salarial e outras
despesas correntes, bem como as transferéncias ao BNDES), porém para esse
desequilibrio, as demais receitas cobriam as despesas, isso deixa de ocorrer,
sobretudo a partir de 2009, quando foi verificado o primeiro déficit operacional do
FAT. De 2012 a 2014, o Tesouro Nacional precisa aumentar o repasse para cobrir.

Como destaca Silva:

Tal conjuntura demonstra a dificuldade do FAT em saldar
suas obrigagbes sob o arranjo institucional vigente, que se
agravou com a elevagdo da DRU para 30%. Essa ndo é uma
questao que se resolva apenas com a medida classica de corte de



79

despesas, porque o crescimento dos gastos com o seguro-
desemprego e com o abono salarial, tem muito a ver com
tendéncias bastante desejaveis para o mercado de trabalho
brasileiro, tais como a formalizacdo do mercado de trabalho e o
crescimento real do valor do salario minimo. A ocorréncia de
déficits nominais em exercicio obriga que o Codefat tome a
deciséo de se desfazer de ativos de seu patriménio, formado pelas
disponibilidades financeiras que compfem a RML (operacdes
extramercado) e pelas aplicacdes que o fundo realiza (SILVA,
2018, p. 51)

Por conta das dificuldades encontradas, o Tribunal de Contas da Unido
solicitou ao Codefat, mediante os Acorddos nos 4.380/2013 e 3.130/2014, a
determinacdo de medidas a serem executadas com a finalidade de reverter essa
trajetéria de instabilidade. Para tal, foi emitido um oficio aos ministros da éarea
econdmica, mostrando a necessidade de restituicAdo dos valores descontados pela
Desvinculacdo das Receitas da Unido e das desoneracbes que ocorriam a
contribuicdo do PIS/Pasep.

O FAT seguiu uma tentativa de estruturar um desenho institucional de
sustentacdo financeira autbnoma ao conjunto de programas que compdem o
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda. Como mencionado, 0 arranjo
institucional se baseia em: programas de assisténcia financeira temporaria e
protecdo aos trabalhadores formalizados (seguro-desemprego e abono salarial);
programas de ativacdo do mercado de trabalho (intermediacdo de emprego e
gualificacdo profissional); programas de microcrédito para a geracao de trabalho e
renda (Proger, Pronaf, entre outros) e financiamento de projetos de investimento
para o desenvolvimento econdmico. E esse arranjo que comeca a mostrar falhas,
principalmente por conta dos programas de seguro desemprego e abono salarial,
diminuindo mais ainda o espaco para os programas de qualificacdo profissional.
Como destaca Silva, a medida que o financiamento desses programas fica
comprometido, a ideia originaria de um sistema publico de emprego integrado e mais
abrangente se enfraquece, uma vez que seu sucesso esta diretamente relacionado
ao potencial de complementaridade entre os diferentes programas que o compdem.
As mudancas institucionais percebidas ocorrem como forma de descaracterizar o

modelo normativo original.
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As mudancas no ambito do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda
podem melhorar o desempenho das politicas de mercado de trabalho, mas sao

dependentes das mudancas que ocorrem nas politicas econémicas.

O mercado de trabalho passa por intensas modifica¢des, diminuindo as taxas
de desemprego, a informalidade, a desigualdade, o que por um lado se da por conta
da retomada do crescimento econdmico apresentado no inicio dos anos 2000 que,
como falado, se inicia com o crescimento da exportacéo e valorizacdo do preco das
commodities. Por outro lado, ndo se pode negligenciar, como este capitulo buscou
resgatar, a atuacdo do Estado brasileiro na reestruturacdo do mercado de trabalho.
E fato que muito se precisaria caminhar para dizer que temos um mercado de
trabalho estruturado e isso se revela em muitos momentos, mas as mudancas
destacadas neste capitulo, do ponto de vista institucional, mostram que desde o
Programa de Governo apresentado, havia intengbes de que o trabalhador fosse o

foco e que o desenvolvimento econdmico acontecesse com a incluséo.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Historicamente, pode-se dizer que o Sistema Publico de Emprego no Brasil foi
sendo constituido a partir de respostas pontuais aos problemas que o
desenvolvimento capitalista ia criando no pais, sem uma estruturacdo, propriamente,
de um Sistema Publico. O objetivo que nos moveu nessa dissertacdo foi entender o
grau de comprometimento e o desempenho dos governos Lula e Dilma em relacéo a

(re)estruturacdo desse Sistema Publico de Emprego.

A estruturacdo do mercado de trabalho brasileiro no periodo analisado esteve
vinculada ao crescimento econdmico que vivenciamos a partir de 2003, no entanto,
as politicas macroecondmicas nao respondem por si s pelas mudancas qualitativas

gue caracterizaram o mercado de trabalho do periodo.

Uma avaliacdo mais consistente das causas das mudancas deve requerer a
analise das instituicbes ativas na area. Assim, nos debrucamos sobre a avaliacéo
das mudancas promovidas no arcaboucgo institucional regulador das relacbes de
trabalho. Afinal, a melhoria dos indicadores de emprego tratou-se de um subproduto
do crescimento econdmico - gerando inclusive empregos precarios e de baixa
remuneracdo - ou o desenho institucional também mudou apontando para uma

possivel alteracdo qualitativa no mercado de trabalho?

Tomando como ponto de partida que as instituicdes criadas, extintas ou
modificadas podem evidenciar a intencionalidade de seus formuladores, néo
ocorrendo necessariamente o0 mesmo com as politicas instrumentais (tais como as

politicas monetarias, cambiais e fiscais) e tomando como ponto de partida que cada
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pais em seu curso historico cria estruturas institucionais proprias para os diferentes
mercados (entre eles, o de trabalho) e que estas moldam o comportamento
empresarial e governamental, consideramos que houve avanco no campo da

regulacdo social nesse periodo.

No campo da protecdo ao trabalho, por exemplo, o MTE foi fortalecido por
meio dos Auditores Fiscais do Trabalho, o que permitiu a melhora na fiscalizacéo,
contribuindo para explicar o aumento dos empregos protegidos, o0 combate ao
trabalho infantil e ao trabalho escravo, assim como a elevacdo do depdsito pelas

empresas das contribui¢cdes sociais vinculadas a folha de pagamento.

O Ministério Publico do Trabalho (MPT) apesar de suas atribuicdes terem sido
redefinidas na Constituicdo de 88 e seu processo de estruturacdo ter comecado ja
nos anos 1990, atingiu seu auge durante o governo Lula. Essa instituicdo teve papel
importante para a fiscalizacdo do trabalho, atuando tanto em cooperativas
fraudulentas, onde havia cooperados sem registro em carteira, como em questdes
gue envolvem coletivos de trabalhadores, favorecendo a erradicagdo do trabalho
infantil e do trabalho forcado, o combate as formas de discriminacéo, e a garantia

dos direitos fundamentais do trabalho, especialmente a formalizacéo.

No campo da erradicacédo do trabalho escravo, foram adotadas medidas que
abarcaram modificacdes legislativas, fiscalizacdo e repressdo do trabalho escravo
no Brasil, além de medidas de sensibilizacdo e informacéo da sociedade acerca do
problema. Em 2003, o Governo Federal langcou o Plano de Erradicacdo do Trabalho
Escravo no Brasil e instituiu a Comissdo Nacional de Erradicacdo do Trabalho
Escravo (Conatrae), tornando-se uma das prioridades do Estado Brasileiro,
abrangendo diversos o6Orgdos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
Ministério Publico, entidades da sociedade civil brasileira e classe empresarial.

No campo da formalizacdo das empresas, foi criado o Simples Nacional que,
ao tornar mais facil e menos oneroso o processo de abertura de micro e pequenas
empresas a0 mesmo tempo em que exigia regularizacao fiscal e previdenciaria para
gue elas tivessem acesso ao crédito e pudessem participar de licitagdes publicas,
favoreceu o crescimento da formalizacdo do trabalho, visto que muitos trabalhadores
gue com elas ja possuiam vinculos de maneira informal, passaram a ter registro em

carteira.
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A partir de 2002, o Fundo de Amparo ao Trabalhador passou a ser utilizado
nas principais acées do Governo Lula, estruturadas a partir de dois programas: o
Programa de Geracdo de Emprego e Renda (PROGER), nas modalidades Urbanas
e Rurais voltados principalmente para micro e pequenos empresarios, cooperativas
e para o setor informal da economia; e, o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF) que promoveu a assisténcia financeira a agricultura
familiar. Esses dois programas estavam diretamente relacionados a populacdo mais
vulneravel, muito ligadas aos Programas de Economia Solidaria que comecaram a

se fortalecer em 2003.

Assim, apesar do desempenho do mercado de trabalho ser dependente das
mudancas que ocorreram nas politicas macroecondmicas, alteracdes institucionais
puderam melhorar o desempenho das politicas de mercado de trabalho e nao
devem ser negligenciadas nas analises. No Brasil, nos anos dos governos Lula e
Dilma, diminuiram-se as taxas de desemprego, a informalidade, a desigualdade, o
gue por um lado, se deu por conta da retomada do crescimento econdémico
apresentado no inicio dos anos 2000. Por outro lado, ndo se pode negligenciar a
atuac&o das instituicbes na reestruturacdo do mercado de trabalho. E fato que muito
se precisaria caminhar para dizer que temos um mercado de trabalho estruturado e
isso se revela em muitos momentos, mas as mudancas do ponto de vista
institucional destacadas nesta dissertacdo mostram que havia intencionalidade de
gue o desenvolvimento econémico tivesse 0 emprego como um dos pontos centrais
bem como mostra que elas contribuiram, de fato, para a melhoria dos indicadores

guantitativos e qualitativos do mercado de trabalho.
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