TRAJETORIA E DESAFIOS DAS POLITICAS PUBLICAS
DE EMPREGO NO BRASIL!

Roberto Véras de Oliveira”

A experiéncia brasileira com politicas publicas orientadas mais diretamente ao
tema do emprego é tardia, se comparada aquela dos paises centrais. E recente também a
experiéncia do pais com a adocdo de formas mais participativas de gestdo publica, ndo
sO na area do trabalho e emprego, mas também nos campos da salde, educacao, crianca
e adolescente, desenvolvimento rural, entre outros.

Com a realizacdo de dois congressos nacionais, em 2004 e 2005, ambos
centrados na proposta de construcdo no pais de um sistema publico de emprego,
trabalho e renda®, o debate plblico sobre o tema foi posto em outro patamar,
particularmente porque pela primeira vez passou-se a discutir, ndo s6 sobre como
incrementar as politicas publicas referidas a esse campo, como também sobre como as
articular sistemicamente entre si. Considere-se, por outro lado, que todo esse processo
ocorre em um momento no qual essa area de politicas publicas vem sofrendo
importantes mudancas em ambito global®,

Levando-se em conta a trajetéria de construcdo das politicas de emprego no
Brasil, assim como os novos cendrios configurados especialmente a partir dos anos
1980, no que se refere aos padrdes de relagdes de trabalho que, sob fortes disputas, vém
se impondo, que desafios atualmente se coloca quanto ao esfor¢o de construcdo de um
sistema pUblico de emprego, trabalho e renda no pais? E sobre isso que versa a reflexo
que aqui se propde.

O presente texto esta estruturado nas seguintes partes. Apos esta apresentacgdo,
segue um tratamento historico sobre as politicas publicas de emprego nos paises
centrais. Na sequiéncia, também sob uma perspectiva historica, busca-se reconstituir os
momentos mais marcantes da construcdo das politicas publicas de emprego no Brasil.
Por fim, foca-se sobre 0 novo cenario que se inaugura, quanto a isso, a partir de 2003,

com énfase nas novas possibilidades e desafios que se apresentam.

! Artigo originalmente publicado em: S&, Marcio; Helal, Diogo; Ferraz, Adilson; Silva, Jailson (orgs.).
Trabalho: questdes no Brasil e no Agreste Pernambucano. Recife: Editora Universitaria UFPE, 2013.
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2 Envolvendo representantes empresariais, sindicais e das trés esferas de governo, de todas as regiées do
pais.

® A esse respeito, uma das principais referéncias mundiais é o estudo de Castel (1998).
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1 POLITICAS PUBLICAS DE EMPREGO NOS PAISES CENTRAIS:
CAMINHOS PERCORRIDOS E MUDANGCAS ATUAIS

As chamadas politicas de emprego sempre estiveram marcadas pela imprecisdo
conceitual e pelo debate politico (Barbosa e Moretto, 1998; Dedecca et al., 2007). Em
primeiro lugar, todas as politicas publicas, econdmicas (macroecondmica, agricola,
industrial) e sociais (educacdo, salde, previdéncia, habitacdo, assisténcia social) tém
sempre importantes repercussdes sobre a dinamica do mercado de trabalho.

Algumas delas, entretanto, orientam-se mais diretamente para tal fim: € onde se
situam as politicas de emprego propriamente ditas. Quanto a estas, tanto podem ser
concebidas em sintonia com as politicas econdmicas (quando se encontram orientadas
para a busca do pleno emprego) e integradas as politicas sociais (quando alcancam um
carater mais amplo e abrangente, a exemplo da Previdéncia Social), como podem ser
tomadas independentemente de ambas (nestes casos, restringindo-se a ac¢Oes isoladas
nas areas do seguro-desemprego, da intermediacdo de mao de obra, da qualificacdo
profissional etc). Também, podem situar-se, ou ndo, em articulacdo com as politicas de
regulacao das relacGes de trabalho, que tratam da legislacdo trabalhista e da estrutura de
representacdo e negociacao sindical.

Em quaisquer casos, quanto a sua concepgao, encontram-se tencionadas por duas
referéncias principais, ora complementando-se, ora contradizendo-se mutuamente: a
eficiéncia e a equidade (Ortega et al., 2006). Quando se trata de perseguir
prioritariamente uma melhora da “competitividade” do sistema produtivo, aproximam-
se da racionalidade e dos critérios do mercado. Entretanto, quando se referenciam,
sobretudo, na busca da geracdo de trabalho e na redistribuicdo justa da renda,
aproximam-se da racionalidade prépria da luta por direitos sociais e de cidadania.

As politicas de emprego sdo, ainda, classificadas como ativas ou passivas. Sao
consideradas ativas as que atuam sobre a oferta e a demanda por emprego e trabalho: a
intermediacdo e a qualificacdo profissional (atuacdo na oferta), o fomento ao
microcrédito, o incentivo ao trabalho autdnomo, a criacdo de frentes de trabalho, a
criacdo de emprego no setor publico e os subsidios publicos & contratagdo privada
(atuacdo na demanda). As consideradas passivas sd@o as que se voltam a compensar
temporariamente, através de assisténcia financeira, a perda do emprego: seguro-

desemprego, principalmente; programas de assisténcia; reducdo do tempo de
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aposentadoria, manutencdo de jovens no sistema escolar, reducdo da jornada de
trabalho, fomento a migracdo (Azeredo, 1998; Thuy et al., 2001; Ortega et al., 2006).

Historicamente, as politicas publicas de emprego foram e continuam sendo
fortemente influenciadas pelo contexto macroeconémico (FREYSSINET, 2004). Para
cada pais e para cada momento historico, as énfases e op¢des no campo das politicas de
emprego foram diversas, fazendo-as evoluir diversamente para a construgédo de sistemas
publicos de emprego em ambitos nacionais. As primeiras iniciativas com o proposito de
lidar com o quadro generalizado de ‘“vulnerabilidade de massa” (CASTEL, 1998),
trazido com o desenvolvimento do capitalismo em sua fase industrial, surgiram entre
fins do século X1X e comego do século XX, nos paises mais industrializados, por meio
de algumas formas de seguros sociais: para cobrir acidentes de trabalho, doencas e
velhice e o proprio desemprego. Tais iniciativas evoluiram para a previdéncia social, o
seguro saude e o seguro desemprego. Ao lado disso, instituiam-se formas de regulacdo
das relacdes de trabalho (proibicéo do trabalho infantil, reducdo da jornada de trabalho,
descanso semanal etc) e o Estado passava a atuar sobre o desemprego através da
realizacdo de obras publicas (empreendendo, por exemplo, a construcdo de estradas,
pontes, ferrovias, infra-estrutura urbana etc).

As politicas publicas de emprego ganharam maior importancia nas primeiras
décadas do século XX, sob um contexto de desemprego em massa, com o crack da
Bolsa de Valores de Nova York, em 1929, e a crise mundial que se seguiu. Em 19109,
havia sido criada a Organizacao Internacional do Trabalho - OIT, circunstancia em que
o desemprego fora eleito por governos e representantes de trabalhadores e empresarios
como o tema central de sua segunda Convencéo.

Mas a constituicdo de servigos publicos de emprego, incluindo acdes de
assisténcia ao desempregado, intermediacdo de mdo-obra, informacGes e estatisticas
sobre o mercado de trabalho e a¢des de qualificacdo profissional, s6 adquiriu maior
relevancia ap6s a Segunda Guerra Mundial, quando, sob fortes taxas de crescimento
econémico, predominam 0s compromissos nacionais do pleno emprego. Um impulso
decisivo quanto as estratégias governamentais para lidar com temas como
desenvolvimento, emprego e protecdo social foi a iniciativa do Governo de Franklin
Roosevelt, dos EUA, que ficou conhecida como o New Deal. Tratou-se de um conjunto
muito amplo de medidas, tomadas a partir de 1933, que passou pelo controle de precos
industriais e agricolas (com o fim de favorecer a retomada da producdo), por uma

politica de creditos publicos para a agricultura, pela realizacdo de um vasto programa de
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obras publicas (visando a geracdo de emprego), por incentivos a recuperacao industrial
e pela criagdo de um seguro-desemprego. Tais medidas estiveram inspiradas nas idéias
de John Keynes, favordveis a uma maior intervencéo do Estado na economia, ao mesmo
tempo sob fortes controvérsias quanto aos seus motivos e conseqliéncias sociais,
politicas e econémicas (LIMONCIC, 2003).

As politicas publicas de emprego ndo mais visavam enfrentar um desemprego de
tipo estrutural, mas fundamentalmente de tipo friccional. As politicas passaram a
articular-se com os sistemas de relacGes de trabalho, sob os marcos da negociagédo
coletiva e das legislacdes trabalhistas, e com as politicas de bem-estar social (servicos
publicos de educacdo, salde, previdéncia, entre outras), referenciadas enquanto direitos
sociais e de acesso universal. Vivia-se o momento da “idade de ouro” do capitalismo ¢
do “compromisso fordista” (Lipietz, 1991).

A referéncia principal desse periodo foi a Convencédo 88 da OIT, de 1948, que
propds a adocdo de servigos publicos e gratuitos de emprego com as seguintes
caracteristicas: organizados como sistemas nacionais; compostos de escritorios
descentralizados territorial e administrativamente, mas sob a coordenacdo de um érgéo
central; dotados de controle social, através da constituicdo de comissdes tripartites (com
representacfes de governos, trabalhadores e empregadores), paritarias, nacionais,
regionais e locais e de carater consultivo; incluindo servicos de emprego e de orientagdo
profissional para os jovens; prevendo condi¢bes de funcionamento independentes de
governos e a cooperacdo entre 0s servicos publicos e 0s escritorios de agenciamento
privados.

Entretanto, com a crise econémica mundial desencadeada a partir do final dos
anos 1970 e com as mudancas técnicas e organizacionais no sistema produtivo que se
Ihe seguiram, recolocando o problema do desemprego estrutural e da precarizacdo das
relacbes de trabalho (Pochmann, 2001), as politicas de bem estar, em geral, e as
politicas publicas de emprego, em particular, passaram a sofrer importantes mudancas.

Sob a expectativa de que a crise e 0 desemprego de que dela resultara era de
natureza temporaria, inicialmente ocorreu um aumento dos gastos sociais,
particularmente para o atendimento aos desempregados (seguro desemprego), sem
aumento correspondente das receitas. Cresceu 0 numero de beneficiarios, os valores dos
beneficios e o0 tempo de manutengéo do beneficio (Azeredo, 1998).

Mas, com a persisténcia e intensificacdo desse cenario, com a configuracdo de

uma “nova questdo social” e ja em um quadro de crise das bases de sustentacdo do
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Welfare State (Castel, 1998), as politicas publicas de emprego sdo submetidas a forte
pressdo, resultando em reorientagdes diversas. Esping-Andersen (1995) identifica trés
grupos de paises, quanto as respostas a tal situacdo. O primeiro, constituido dos paises
escandinavos, aponta para uma expansao do emprego publico, combinando-a com a
qualificacdo, o subsidio para contratacdo no setor privado e incentivo ao pequeno
negadcio.

EUA, Gréa-Bretanha, Nova Zelandia, Austradlia e Canadd optam por uma
orientacdo mais liberal, flexibilizando o mercado de trabalho, de modo a tornar a
economia mais “competitiva” e mais apta a gerar emprego. Apesar da pressao sobre 0s
sistemas de protecédo social, estes ndo sdo desestruturados, mas reorientados no sentido
da restricdo de gastos sociais e da focalizacdo (concentrando-se nos publicos mais
vulneraveis), quebrando o principio da universalidade. Nesses casos, a contrapartida da
reducdo das taxas se desemprego tem sido uma crescente precarizacdo das relacGes de
trabalho.

Os paises da Comunidade Européia atuam configurando uma dualizacdo do
mercado de trabalho: preservam um nucleo de trabalhadores com protecdo social, mas
promovem a exclusdo social, especialmente entre jovens, mulheres e homens com mais
de 55 anos. A resisténcia a uma liberalizacdo mais radical, por parte desses, tem tido
como contrapartida altas taxas de desemprego.

Em geral, todos foram obrigados a adotar medidas de flexibilizacdo do mercado
de trabalho e a cortar beneficios. Em todos os casos, fica evidente o quanto a questdo do
emprego tornou-se o nucleo central das politicas sociais (Azeredo, 1998). Ganhou cada
vez mais énfase o discurso da integracdo das politicas publicas de emprego. Entretanto,
qguanto mais se dissociam da politica econbmica, tanto mais enfatizam as politicas
ativas. Sob a orientacdo de organismos internacionais, como o Banco Mundial e a
OCDE, recai sobre as politicas publicas de emprego a responsabilidade por
desempenhar o papel que antes cabia em primeiro lugar as politicas econdmicas
(Dedecca et al., 2007).

Ao lado da adequagdo dos critérios de acesso ao seguro desemprego (ampliando
sua cobertura e tornando-o mais seletivo) e da adogdo de programas emergenciais e
assistenciais em proporcdo cada vez maior, ganham énfase as seguintes politicas ativas
(sob tendéncias diversificadoras, descentralizadoras e focalizadoras): formacao

profissional, servicos de intermediagdo de mao-de-obra, subsidios a contratagdo pelo
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setor privado, politicas voltadas aos jovens, programas de ajuda ao trabalho autbnomo e
a organizacdo de cooperativas, desregulamentacdo do mercado de trabalho.

Fala-se em uma “ativacdo” das politicas passivas®. Sobressai o discurso da
“empregabilidade”, para o qual ao Estado ndo cabe mais assegurar o emprego, mas
contribuir com a empregabilidade do trabalhador, através da oferta de servicos cada vez
mais orientados para as necessidades individuais de cada um (com destaque para a
qualificacdo). Cresce a adogcdo de um modelo empresarial de gestdo dos sistemas
publicos de emprego (da igualdade de direitos a igualdade de oportunidades, por meio
das seguintes medidas: profissionalizacdo dos servigos; conversdo dos beneficiarios de
“sujeitos de direitos” em ‘“‘usudrios/clientes”; gestores tornados “gerentes”; adogdo de
modelo de gestdo por resultados; terceirizacdo dos servicos publicos para agentes
privados; interacdo com servi¢cos privados (com ou sem fins lucrativos); conversdo do
desempregado em “desempregado empreendedor” (Hansen, 2004; Ortega et al., 2006).

Por outro lado, com as dificuldades de integracdo que, em geral persistem, e com
as diferengas de énfase e de arranjo institucional existentes entre as experiéncias em
curso, ndo se pode falar sendo em sistemas publicos de emprego em construcdo
(Azeredo, 1998). Atualmente, esses sistemas encontram-se situados entre o paradigma
da flexibilidade e a resisténcia a precarizacdo do mercado de trabalho (Dedecca et al.,
2007).

2 SOBRE O CARATER TARDIO E FRAGMENTADO DAS POLITICAS
PUBLICAS DE EMPREGO NO BRASIL

No que se refere ao Brasil, na condicdo de pais capitalista periférico, produziu-se
um contraste, visto que a industrializacdo, o processo de assalariamento e a instituicdo
da protecédo social se estabeleceram, correspondentemente, em carater tardio, parcial e
precario. No caso brasileiro, produziu-se, nesse contexto, uma clara discrepancia nas
condicoes de trabalho ¢ de vida entre trabalhadores rurais e urbanos, “nortistas” e
“sulistas”, da industria e dos servigos, qualificados e nao-qualificados, assalariados e
autdbnomos, formais e informais.

Quando a industria e o mercado de trabalho ganhavam relevancia na economia

brasileira, os paises centrais do capitalismo j& haviam ingressado no paradigma

* Ortega et al (2006) se refere mais especificamente aos discursos empresariais e governamentais.
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taylorista-fordista. Entretanto, o pais sé vira a sentir claramente seus efeitos a partir do
final da década de 1950, com a implantacdo das inddstrias automobilistica e de eletro-
eletrénicos. Mesmo assim, o padréo industrial resultante desse novo ciclo econémico s
parcialmente pode ser caracterizado como fordista. Lipietz, (1989), se referindo a casos
como o do Brasil, usou a denominag¢ao “fordismo periférico”. Sob fortes contrastes
entre as condi¢des de trabalho propiciadas por industrias “modernas” e “tradicionais”,
indUstria e servigos, cidade e campo, Centro-Sul e Norte-Nordeste, o mercado de
trabalho brasileiro adquiriu, historicamente, as marcas da dualidade, da heterogeneidade
e da flexibilidade, tornando-se constitutivamente precario (Azeredo, 1998; Pochmann,
2001).

Apesar disso, algumas medidas de protecdo ao trabalhador vinham sendo
tomadas desde o comeco do século XX°. Sdo exemplos: a lei de protecdo contra o
acidentado, em 1919; a criacdo de caixas de aposentadoria e pensdo, em 1923; a criacdo
do seguro contra a doenca, em 1927. Porém, foi com o Estado Novo que o mercado de
trabalho passou por sua mais ampla estruturacdo, com: a criacdo do Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio, em 1930; a lei de sindicaliza¢do, em 1931; a institui¢éo
da carteira profissional e a regulamentacdo da jornada de trabalho de 8 horas, em 1932;
a lei da assisténcia e previdéncia social, em 1934; a consolidacdo das leis trabalhistas na
CLT, em 1943; sob uma demanda crescente do processo de industrializagdo por
qualificacdo profissional, foram criados o Senai e 0 Senac, na década de 1940 — vindo a
compor mais tarde o “Sistema S” (passando a incluir, ainda, Sesc, Sesi, Senat, Senar,
Sest e Sebrai); entre outras medidas.

Aliado a isso, foi instituido o Programa Intensivo de Preparacdo de Mao-de-
Obra - PIPMO, em 1963, sob a responsabilidade do MEC para complementar as acdes
de formacdo profissional ja desenvolvidas pelo Sistema S e pelas escolas técnicas
pablicas; foi criado, em 1965, o Fundo de Assisténcia ao Desempregado para dar
suporte a um auxilio-desemprego; foi criado o Instituto Nacional de Previdéncia Social
— INPS, em 1966; no mesmo ano, foi instituido o Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo — FGTS, com o objetivo de flexibilizar o processo de demissdo; em 1974, o

PIPMO passa a alcada do Ministério do Trabalho, vindo a desenvolver acbes de

% Sobre o desenvolvimento das politicas publicas de emprego no Brasil, ver por exemplo: Azeredo
(1998); Barbosa e Moretto (1998); Pochmann (1998); Moretto et al. (2003); Fausto et al. (2003); Brasil
(2004 e 2005); Todeschini (2005 e 2007).
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qualificacdo, aperfeicoamento e especializacdo; em 1975, foi criado o Sistema Publico
de Emprego — SINE.

Em um contexto de crise de emprego e de redemocratizacdo do pais, a partir dos
anos 1980 varias medidas concorrem para, pela primeira vez na histéria do pais,
colocar-se a possibilidade de construcdo de um sistema puablico de emprego: em 1986,
foi instituido o seguro-desemprego, medida consolidada e ampliada com a Constituicdo
de 1988, quando tambeém foi criado, para viabiliza-lo financeiramente, o Fundo de
Amparo ao Trabalhador.

A partir de 1990, com a adogdo no pais das medidas de liberalizacdo e
privatizacdo da economia (desencadeadas com o governo Collor), a reestruturacio
produtiva se intensificou. Associando-se as mudangas na gestdo do trabalho no interior
das empresas, e no sentido de favorecer a sua flexibilizacdo, sucede-se, ao longo da
década, um conjunto articulado de a¢bes governamentais visando a desregulamentacéo
das relacOes de trabalho. Frente a um crescente desemprego, argumentava-se que com
isso seriam reduzidos 0s custos com encargos sociais, incentivando-se as contratacoes e
favorecendo-se a sua formalizacéo.

Particularmente os Governos Collor e FHC adotaram a estratégia de iniciar esse
processo por partes, e ndo a partir de uma reforma de conjunto. Objetivavam, de um
lado, restringir a participacdo do Estado na regulagéo do direito individual do trabalho e,
por outro, limitar o poder sindical quanto a negociacdo coletiva e ao direito de greve
(Oliveira, 2002). Algumas dessas medidas: lei das cooperativas profissionais
(desobrigando-as de verificar os encargos trabalhistas), de 1994; desindexacdo salarial,
em 1995; restricdo do poder de fiscalizagdo do MTE, em 1995; denlncia da convencao
158 da OIT, em 1996 (a qual limitava a dispensa imotivada); restricdo do exercicio da
greve dos servidores publicos; liberacdo do trabalho aos domingos, em 1997; instituicdo
do trabalho por tempo determinado, do trabalho voluntario (sem encargos sociais e
trabalhistas), do “banco de horas”, do trabalho por tempo parcial, da suspensdao do
contrato de trabalho, em 1998, etc. Em 1998, o governo, reunindo vérias dessas medidas
e incluindo outras, apresentou a PEC 623, propondo mudancas na legislacédo sindical e
na contratagdo coletiva (Krein, 2001). Ndo obstante o carater constitutivamente flexivel
e precario das relacOes de trabalho no pais, se impés o discurso da desregulamentacéo.

A relacdo entre a sociedade e o Estado esteve profundamente marcada, ao longo
dos anos 1990, pela tensdo entre dois paradigmas. De um lado, a referéncia das lutas e

conquistas travadas sobretudo nos anos 1980, cuja expressao mais emblematica foi a
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Constituigdo “Cidada”, a qual instituiu direitos sociais e politicos em um patamar
inédito no pais, assim como previu a constituicdo de espacos de participacdo da
sociedade civil organizada na gestao das politicas publicas. De outro lado, sob os efeitos
das investidas das politicas neoliberais, se colocou a referéncia da Reforma do Estado,
por meio de uma operacdo que combinou, em uma mao, um processo de
desresponsabilizacdo crescente do Estado quanto a prestagdo de servigos publicos
sociais previstos constitucionalmente a sociedade e, em outra, um esfor¢o de conversao
de sujeitos politicos em “parceiros” do Estado (adquirindo a denominagao de “terceiro
setor”) na execu¢ao (focalizada e precarizada) de tais servicos. As instituices nédo
estatais passam a ser solicitadas a participarem da execucao de servigos sociais em um
contexto de crescente retracdo do Estado, no que concerne a financiamento e a gestdo
dos servicos publicos (Dain e Soares, 1998). Nesse registro, os referidos servicos
perdem o sentido de direitos sociais, convertendo-se em negocios privados e objetos de
uma nova filantropia social (Telles, 1999).

Foi sob tal tensdo que sucessivas agdes governamentais foram implementadas.
No que diz respeito mais especificamente as politicas de emprego, algumas merecem
destaque. Por ocasido da Constituicdo de 1988, foi criado o Fundo de Amparo ao
Trabalhador — FAT, inicialmente, para viabilizar o financeiramente do Seguro
Desemprego (uma das mais importantes conquistas sociais daquela edicdo da Carta
Magna). Em 1990, foi instituido o Conselho Deliberativo do FAT — CODEFAT, com o
propdsito de gerir os recursos do FAT, em termos colegiados e de modo tripartite e
paritario, contando com representantes dos Trabalhadores, dos Empregadores e do
Governo. Os representantes dos trabalhadores séo indicados pelas centrais sindicais e
confederacdes de trabalhadores e os representantes dos empregadores, pelas respectivas
confederacdes. Na medida em que foi aumentando o nimero de centrais sindicais,
cresceu também o nimero de representantes de cada bancada, mas sempre observando-
se 0 caréater paritario do 6rgdo. A presidéncia do CODEFAT é exercida em sistema de
rodizio, entre as trés bancadas. Em 1994, comecam a ser constituidas, por Resolucdo do
CODEFAT, as comissdes estaduais e municipais de emprego, com composi¢ao também
tripartite e paritaria. Na verdade, ndo cabe ao CODEFAT criar Conselhos/Comissoes,
mas determinar critérios para que sejam, por esse, reconhecidas, uma vez criadas pelos
respectivos poderes executivos estaduais e municipais. Os representantes dos
trabalhadores, nesses casos, séo indicados pelas centrais sindicais, federacOes de

trabalhadores e alguns sindicatos de maior destaque na respectiva regido. A partir de
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1994, os recursos do FAT passaram a financiar, além do Seguro-Desemprego, diversas
politicas, tidas como de emprego/trabalho, a exemplo de programas de micro-crédito,
por meio do PROGER e, a partir de 1996, do PRONAF. Em 1995, também contando
com recursos do FAT, foi instituido o Plano Nacional de Formacdo Profissional —
PLANFOR, com a meta de atingir no final da década cerca de 20% da PEA.

S&o inimeros os balancos que se podem fazer do desempenho desses programas.
Aqui, no entanto, nos interessa destacar 0s seguintes aspectos:

a) as politicas pablicas de emprego, que foram formuladas de maneira mais
sistémica a partir do inicio dos anos 90, tiveram um carater fundamentalmente reativo,
diante do quadro de crise estrutural do emprego e como contraface da opgdo por uma
politica macroeconémica orientada prioritariamente para a estabilizacgdo monetario-
fiscal®6;

b) desenvolveram-se paralelamente ao tratamento dado pelo préprio governo a
normatizacdo das relacBes de trabalho, marcada, de um lado, conforme ja tratamos, por
sucessivas investidas no sentido da flexibilizagdo e, de outro lado, por um esforgo
sistematico de desqualificacdo da proposicdo, apresentada pelas centrais sindicais, no
sentido da constitui¢ao, no pais, de um “sistema democratico de relagdes de trabalho”;

c) resultaram de um processo contraditério, marcado, tanto por um claro esfor¢o
de desresponsabilizacdo do Estado frente as politicas sociais, como por um diverso e
difuso movimento, por parte da sociedade civil organizada, visando ampliar a
participacdo quanto a formulacéo e gestdo das politicas publicas;

d) tomados em si, tais programas estdo marcados por inimeras fragilidades,
particularmente pela incapacidade de atuarem de maneira efetivamente articulada?.

Sob tal perspectiva, as politicas publicas de emprego ndo poderiam senao ter

uma natureza compensatéria e focalizada.

6 “Desde os anos 90, a postura oficial do governo de desvincular as questdes relativas a geracdo de
emprego da politica macroeconémica, marcada pela rapida e pouco seletiva abertura comercial, pela forte
dependéncia de financiamentos externos, tem sido um dos fatores decisivos para a adogdo de um tipo de
politica social com carater reativo, voltada basicamente para a correcdo pontual das distor¢cGes do
mercado de trabalho” (DIEESE, 2001, p. 260).

7“0 Brasil tem muito a avangar em relagdo ao tema do trabalho. Até agora ndo conseguiu constituir uma
politica publica do trabalho capaz de enfrentar adequadamente as novas bases do problema do
desemprego. E o caso, por exemplo, da auséncia de u servigo publico nacional de atengio ao emprego. O
pais possui algumas instituicoes e programas voltados ao mercado de trabalho, porém sem capacidade de
atuacdo de maneira articulada e integrada no acolhimento do desempregado, o que limita sua efetividade
e sua eficacia” (POCHMANN, 2001).
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3 UM NOVO CENARIO SE INAUGURA A PARTIR DE 2003: NOVAS
POSSIBILIDADES E DESAFIOS

O novo governo, atraves do MTE, parte do reconhecimento de que a politica de
estabilizacdo iniciada em 1994, apoiada na abertura econbmica e na estratégia
deliberada de apreciagdo cambial, impactou negativamente no mercado de trabalho,
aprofundando o problema do desemprego, ampliando o grau de informalidade e
provocando uma queda significativa na evolucdo real dos rendimentos. Admite o
problema do emprego como uma questdo social. Considera que a reversdo desse quadro
passa fundamentalmente pela “retomada sustentavel do crescimento econdmico,
resultado tanto de uma mudanca da politica econdmica como da realizacdo das reformas
necessarias para o desenvolvimento do pais” (MTE, 2003: 19).

Compreende, ainda, que ao Estado também esta reservada a tarefa de
“implementar a¢des no sentido tanto de minorar os problemas sociais causados pelo
desemprego como de criar formas de estimular e complementar a atua¢do do mercado
para a geracao de trabalho, emprego e renda” (MTE, 2003: 20). Reforga, com isso, a
necessidade de constituicio de um Sistema Publico de Emprego: “A entrada do
trabalhador neste sistema deve permitir-lhe o acesso ao seguro-desemprego, a
qualificacdo profissional e ao servi¢o de intermediacdo de emprego, congregando acgdes
federais, estaduais e municipais, publicas e privadas” (MTE, 2003: 20). O Sistema
Publico de Emprego deve estar integrado as politicas de desenvolvimento econémico e
social.

De outra parte, como uma acdo igualmente indispensavel, traz para a agenda
politica o debate sobre a democratizacdo das relacdes trabalhistas. A constituicdo do
Forum Nacional do Trabalho — FNT se inscreve nessa perspectiva, ao buscar, “por meio
do processo participativo, envolver representantes de trabalhadores, de empregadores e
de governo, trazer respostas as demandas discutidas pela prdpria sociedade, mediante a
assuncdo de compromissos mutuos de solucdo negociada de conflitos” (MTE, 2003:
22). A problemética também se viu redimensionada com as mudangas, no sentido
positivo, expressas nos indicadores do mercado de trabalho: elevagdo da taxa de
emprego, do grau de formalizacdo dos contratos de trabalho, dos niveis salariais etc.
(Krein e Moretto, 2005; Baltar et al, 2009)®.

8 Conforme matéria publica na Folha Online, no dia 22/01/2009: “O IBGE avaliou o comportamento do
mercado de trabalho entre 2003 e 2008. O levantamento mostra que o nivel de formalizagcdo pulou de
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No ambito das politicas puablicas de emprego, varias medidas foram tomadas.
Em 2003, foi criado o PNQ, em substituicdo ao PLANFOR. Em 2004, foi criado o
Programa do Primeiro Emprego. Em 2004 e 2005, embalado pela ampliagdo das
politicas, assim como pelo crescente interesse em articula-las entre si, 0 Ministério do
Trabalhe e Emprego organizou, respectivamente, o | e o Il Congresso Nacional do
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, envolvendo gestores de politicas de
trabalno, membros de comissbes de emprego, intelectuais e organizacgdes
representativas da sociedade. Ambos os referidos Congressos incluiram momentos
preparatorios nos grandes Municipios e em todos os Estados da Federacéo.
Constituiram-se, assim, em momentos de mobilizacdo e discussdo privilegiados sobre a
formulacdo de um horizonte mais estratégico para as politicas de emprego/trabalho no
pais. Diante de uma trajetdria tardia e fragmentada de construcdo das politicas publicas
de emprego no Brasil, tais congressos colocaram-se o desafio prioritario de criar as
condigdes da integragéo sistémica das funcgdes de seguro-desemprego, intermediacao de
mé&o-de-obra, formacdo profissional, orientacdo profissional, certificacdo profissional,
politicas especificas para a juventude, programas de geracdo de emprego, trabalho e
renda, sistema de informacéo sobre o mercado de trabalho.

Apesar da importancia adquirida pelo sistema CODEFAT e da efetiva
participacdo das trés bancadas nos seus diversos niveis de constituicdo, representando
uma experiéncia bem contrastante com a pratica histérica da gestdo publica no pais, de
carater marcadamente autoritario, as dificuldades e limitacbes dessa experiéncia tém
sido bem flagrantes. Um dos aspectos mais positivos a realcar é o de que o CODEFAT
vem atuando com bastante regularidade e tomando decisdes que efetivamente
influenciam na gestdo dos recursos do FAT. Entretanto, ao mesmo tempo, mesmo no
que se refere ao CODEFAT, ha limitacGes, como a forte interferéncia do Governo
Federal na destinacdo e gestdo desses recursos (por exemplo, 0 6rgdo ndo tem controle
sobre a parte dos recursos do FAT que é destinada ao BNDES). Mas as limitacdes e
fragilidades se encontram mais fortemente localizadas nas Comissdes Estaduais e
Municipais de trabalho/emprego (e ainda mais enfaticamente nestas ultimas): suas
atribuic@es institucionais ndo sdo claras; ndo ha recursos previstos para a sua instalacéo,

nem para financiar os membros no desempenho de suas atividades, nem tampouco para

49% para 53,4% em 2008. Junto a isso, cresceu também o contingente de trabalhadores que contribuiram
para a Previdéncia Social. Em 2003, 61,1% da populacdo ocupada fazia essa contribuicdo; essa proporcéo
subiu para 64,1% no ano passado”.
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propiciar uma formacdo mais sistematica de seus representantes (ndo obstantes bem
avaliadas experiéncias nacionais e locais de formacdo); ha sempre muita interferéncia
do Poder Executivo; a representacdo sindical nem sempre é efetiva e sua atuagdo nem
sempre ocorre em bases unificadas; até 0 momento esses 6rgdos ndo se constituiram em
espacos com visibilidade publica em um patamar suficiente para canalizarem as
demandas sociais, convertendo-as em objeto de negociagéo social.

Mesmo sob o Governo Lula, quando o elemento da participagdo, do controle e
da negociacdo sociais se colocaram em um outro patamar, inclusive no campo da
regulacdo das relacbes de trabalho (com a constituicdo do Férum Nacional do
Trabalho), mas também das politicas publicas de emprego/trabalho (com os avangos na
formulacdo e articulacdo de um projeto de Sistema Publico de Emprego, Trabalho e
Renda), o sistema CODEFAT se manteve com dificuldades de se afirmar como um
espaco efetivo de controle social e as organizacGes sindicais ndo tem conseguido
empreender uma forma de participagdo que consiga pressionar positivamente esse
espaco no sentido de sua publicizacdo e que consiga estabelecer uma ponte entre o
mesmo e as lutas sindicais. Por outro lado, as politicas publicas de emprego, trabalho e
renda nao superaram sua condigdo historica fragmentada e seu carater “de programa”,
néo se constituindo, ainda, em “politicas de Estado”. Apesar dos avangos, ainda, ndo ¢
possivel se falar na existéncia de um Sistema Publico de Trabalho, Emprego e Renda no

pais, nem em uma dinamica de participacdo e controle sociais mais efetivo.
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