Uma nova pauta
de politica de emprego

O mercado de trabalho atende duas funcdes parale-
las — alocacéo de recursos e alocacéo de renda —
no centro das trocas cotidianas do mercado. Todos
os tipos de politica afetam o mercado de trabalho e,
por sua vez, o desempenho deste afeta os resulta-
dos de outras politicas econdmicas. O crescimento
€ uma for¢a fundamental que afeta o desempenho
do mercado de trabalho; afinal a demanda por tra-
balho decorre da demanda pelos bens e servicos
que o trabalho produz.

A combinacédo e orientagdo dos instrumentos
de politica que sdo usados para influenciar os resul-
tados do mercado de trabalho na América Latina e
no Caribe néo tém sido estaticos. Nos anos 1970 e
no inicio da década seguinte, a politica fiscal, em
particular o investimento em grandes obras publi-
cas, foi a ferramenta favorita para combater o
desemprego. Durante a alta inflagdo da década de
1980, recorreu-se a politicas de indexacéo salarial e
programas de emprego com metas modestas para
amenizar o impacto do baixo crescimento sobre o
mercado de trabalho. Na década de 1990, quando as
restrigbes financeiras impediram o uso de politicas
fiscais, a atencéo se voltou para a reforma das nor-
mas trabalhistas que aumentavam o custo salarial
das empresas.

Apesar desses varios esforcos de politica, os
resultados da regido em termos de mercado de tra-
balho foram insatisfatorios. Mas esses resultados
sdo consequéncia de outros fatores além das politi-

cas de emprego. Os capitulos anteriores examina-
ram em profundidade como as tendéncias demo-
graficas (Capitulo 3), as politicas macroeconémicas
(Capitulo 4), as reformas estruturais da década de
1990 (Capitulo 5) e a mudanca tecnologica, ou
auséncia desta (Capitulo 6), afetaram o desempe-
nho do mercado de trabalho. O Capitulo 7 exami-
nou o impacto da regulamentacéo trabalhista e das
instituicBes sobre o0 mercado de trabalho. Este capi-
tulo retoma o exame do Capitulo 2 sobre a realoca-
cdo de empregos e trabalhadores. Seu foco esta no
conjunto de politicas necessario para facilitar a
tarefa do mercado de trabalho de redistribuicio de
recursos e ganhos entre trabalhadores e firmas.
Estas politicas facilitadoras operardo em um
ambiente macroecondmico volatil. Embora as poli-
ticas monetarias e fiscais ndo sejam uma fonte de
instabilidade tdo grande quanto costumavam ser —
na década de 1990 elas demonstraram volatilidade
muito menor do que nas décadas anteriores —,
outras fontes de volatilidade perduram. A primeira
sec¢do do capitulo examina brevemente algumas das
politicas sugeridas para diminuir a volatilidade por
meio da reducéo da exposicéo a choques externos e
do aprimoramento de um conjunto de politicas
internas que os paises podem usar para amenizar
esses choques. A questdo principal é que muitas
dessas macropoliticas envolvem mudancgas estrutu-
rais — e como tal € improvavel que tenham efeitos
imediatos sobre a instabilidade. Além disso, a
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gueda nas taxas de inflagdo que se registra em mui-
tas economias da regido pode levar a uma maior rigi-
dez dos salarios reais (como foi visto no Capitulo 4)
e portanto aprofundar o desemprego decorrente do
ajustamento aos choques externos. Assim, esta secao
também explora algumas inovagdes em politicas
para o mercado de trabalho que podem contribuir
para minimizar os efeitos negativos desse ambiente
macroeconémico instavel sobre os resultados do
mercado de trabalho.

Como o exame das dinamicas do emprego e
do trabalhador apresentado no Capitulo 2 mostrou,
a maior parte do que acontece no mercado de tra-
balho gira em torno dos fluxos de criacédo e destrui-
¢do de empregos; € neste nivel que as politicas de
emprego precisam operar. Esses fluxos envolvem
um numero muito maior de trabalhadores do que o
gue esta desempregado; em geral a realocagdo
envolve um quarto do numero de empregos de
cada periodo, um numero bem superior a taxa
média de 10% de desempregados habitualmente
observada na regido. Ainda mais importante, a rota-
tividade normal de empregos reduz os efeitos
das crises macroecondmicas e financeiras sobre a
realocacdo de trabalhadores e empregos (ver
Capitulo 2).

A principal mensagem normativa deste capi-
tulo é que as politicas de emprego deveriam afas-
tar-se da filosofia de "proteger o trabalhador do
poder dos empregadores” que muitas vezes inspi-
rou o projeto institucional das politicas de emprego
na regido. Elas deveriam, sim, facilitar a tarefa do
mercado de trabalho de alocar recursos e renda
entre trabalhadores e firmas.

Isto ndo implica que os direitos dos trabalhado-
res (tanto individuais quanto coletivos, conforme
estabelecido em convencdes sobre normas trabalhis-
tas basicas e na legislacdo trabalhista nacional) nao
sejam importantes. Na verdade, o status quo da
implementacgédo e da aplicacdo ignora na pratica as
normas trabalhistas basicas, recorrendo a uma justi-
ficativa do tipo "melhor ndo aplicar maus regula-
mentos". O respeito a lei € um ativo social que se
deprecia quando as normas ndo sdo cumpridas e
deveria ser levado mais a sério. Reverter a degrada-
¢do registrada na década passada nas funcées de nor-
matizacdo e aplicacdo € uma condicdo necessaria

para uma politica de emprego efetiva. Como nota o
Capitulo 7, as normas podem e devem mudar.

Alterar as politicas de emprego no sentido de
lhes propiciar uma fungdo facilitadora implica
mudancas institucionais de longo alcance. Os pai-
ses da regido destinam 0,5% do produto interno
bruto (PIB) a politicas de sustentacdo da renda que
operam por meio do mercado de trabalho; os paises
da OCDE gastam pelo menos o dobro disso
(Verdera 1998; OCDE 1998). Dado o modesto volu-
me dos recursos disponiveis na América Latina, o
desenvolvimento de novas parcerias entre o0s seto-
res publico e privado na formulagéo e implementa-
cdo de politicas de emprego é crucial.

Qual deveria ser o escopo desta nova aborda-
gem? A visdo que emerge do que foi examinado
neste volume é uma rede complexa de instituicdes
publicas e privadas que atendem quatro func¢des
especificas: (1) aumentar a eficiéncia do "casamen-
to perfeito" entre postos de trabalho e trabalhado-
res; (2) proteger adequadamente os trabalhadores
dos riscos de desemprego; (3) melhorar as oportu-
nidades para os trabalhadores melhorando sua
capacitacéo; e (4) garantir o cumprimento das nor-
mas. Com excecdo da funcdo de protecdo, trata-se
de fungdes estruturais, isto é, envolvem despesas e
oferecem servicos que sdo permanentes e indepen-
dentes dos ciclos econdmicos. A funcédo de prote-
cdo é extremamente anticiclica, por suas proprias
caracteristicas, e portanto deveria ser ajustada
durante o ciclo. Contudo, como 0s servi¢os incluem
cruzamentos entre os subsistemas de sustentagdo
da renda, treinamento e intermediacéo, todo o sis-
tema deveria apresentar um comportamento anti-
ciclico.

No entanto, o comportamento das atuais poli-
ticas fiscal e social entrava a tarefa de protecéo que,
por defini¢do, implica transferéncia de renda entre
periodos bons e maus. A ultima secdo deste capitu-
lo é dedicada a examinar possiveis mecanismos
para a superacdo das restricdes macroecondmicas e
politicas que geram esse comportamento procicli-
co. No longo prazo, os paises da América Latina
muito provavelmente se beneficiariam de um
Estado de bem-estar social mais fortalecido, tanto
em funcéo de uma maior estabilidade macroeconé-
mica quanto de um menor risco de choques



Figura 8.1 Volatilidade dos precos dos principais produtos
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do Banco Mundial.

inesperados para a populacdo. Nesse processo,
porém, é essencial incorporar as licdes e evitar 0s
erros cometidos pelos paises que tracaram esse
caminho antes.

A VOLATIVIDADE MACROECONOMICA

Uma das principais comprovagoes do Capitulo 4 é a
constatacdo de que, quando confrontados com um
choque negativo de demanda agregada, os paises
latino-americanos tenderam a ajustar-se mais pela
variacdo dos salarios reais e menos pela variacdo do
emprego do que os paises desenvolvidos. Ao
mesmo tempo, a queda da inflagdo pode ter
reduzido essa flexibilidade dos salarios reais,
aumentando o custo das recessfes em termos de
desemprego. A primeira linha de defesa contra esta
vulnerabilidade é a reducdo da exposi¢do aos cho-
ques externos e do impacto desses choques sobre a
economia interna. Como essas politicas sdo estru-
turais e portanto dificilmente terdo um efeito no
curto prazo, é preciso adotar um outro conjunto de
politicas para lidar com outras fontes de rigidezes
gue decorrem do custo de renegociacdes salariais e
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da consideracéo dos contratos de trabalho como um
dispositivo de seguro.

Além das rigidezes nominais que decorrem da
estrutura dos contratos salariais, os salarios estabe-
lecidos pelo governo — salario minimo ou salérios
do setor publico — podem também afetar a rigidez
dos salarios. Ambos tém um efeito direto sobre os
trabalhadores que recebem os salérios assim esta-
belecidos e podem também afetar indiretamente o
resto da economia ao influenciar o custo de opor-
tunidade dos trabalhadores do setor privado. Este
efeito do salario minimo sobre a rigidez dos salarios
dependera do nivel do cumprimento e de isso cons-
tituir ou ndo uma restricdo obrigatdria. Os efeitos
dos salarios do setor publico dependerdo do tama-
nho relativo do setor publico e do grau de mobili-
dade dos trabalhadores entre os setores publico e
privado. O Boxe 8.1 examina os efeitos destas poli-
ticas no Chile.

Reducgao da exposi¢ao aos choques
externos

Embora na América Latina a volatilidade dos ter-
mos de troca tenha caido durante as duas Ultimas
décadas, ela é ainda consideravelmente mais ele-
vada do que no Leste da Asia e nos paises desen-
volvidos (ver Capitulo 4).! Esta alta volatilidade dos
termos de troca é pelos menos em parte o resulta-
do da pouca diversificagdo das exportactes e da
grande participagdo, no total das exportacfes, de
bens com volatilidade de precos acima da média
(ver Figura 8.1). Embora a diversificacéo das expor-
tacOes da regido tenha aumentado na década pas-
sada (ver Figura 8.2), sd0o necessarios maiores pro-
gressos nesta area como condi¢cdo necessaria para
reduzir a exposic¢do a grandes flutuacGes da deman-
da externa.

Além dessa exposic¢ado a grandes flutuacdes na
demanda externa, a debilidade dos vinculos inter-
nacionais limita a capacidade dos paises da regido

1 Segundo os dados do Banco Mundial sobre termos de troca (varios
anos), a variancia dos termos de troca na década de 1990 foi signi-
ficativamente menor do que a da década de 1970, nos niveis de con-
fianga convencionais.



Capitulo 8

Boxe 8.1 Salarios estabelecidos administrativamente e rigidez salarial no Chile

Um estudo recente de Cowan et al. (2003) avalia o impacto
dos salarios do setor publico e do salario minimo sobre os
salarios do setor privado no Chile nas dltimas duas décadas.
A figura abaixo representa a evolugéo de um indice de sala-
rios nominais no setor privado, de um indice de salarios no
setor de servigos sociais e comunitarios (como representati-
vo dos salarios publicos), do produto médio por trabalhador
na economia e de um indice de salario minimo. O primeiro

Salarios nominais no Chile, 1996-2002
(indice, 1996=1)
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para se adaptar a esses choques de demanda tem-
porarios. Essa debilidade se reflete na alta volatili-
dade dos fluxos de capital na regido.2 Na verdade,
os fluxos de capital com freqiiéncia constituem um
choque por si mesmos. Reversdes repentinas das
entradas de capital, ou "interrup¢@es subitas", tém
um alto custo em termos de producdo e emprego.
H& um amplo consenso sobre uma série de politi-
cas estruturais de médio prazo que visam melhorar
as relacdes financeiras com o exterior. Estas
incluem normas de transparéncia e prestacdo de
contas e supervisdo adequada do setor bancario e

fato que se destaca ¢ a alta taxa de crescimento dos salarios
minimos, em especial no periodo 1997-2000, quando o
crescimento se retraiu e o desemprego aumentou. Os sala-
rios do setor publico também aumentaram significativamen-
te durante o periodo, mais do que os salarios do setor pri-
vado. Os salarios reais superaram a produtividade média
nos trimestres iniciais da retragdo (o terceiro trimestre de
1998). Nem o salario minimo nem os salarios do setor publi-
co cairam apos a desacelerag@o econdmica.

Terd a alta taxa de crescimento do salario minimo e
dos salarios publicos influenciado a rigidez em relagdo a
queda dos salarios do setor privado chileno? Para respon-
der, os autores fizeram dois exercicios. Primeiro, utilizaram
dados de pesquisas domiciliares para avaliar o impacto do
salario minimo sobre a distribuicdo dos salarios, verificando
gue um nimero substancial de trabalhadores (6%) foi afeta-
do diretamente pelo aumento do salario minimo durante o
periodo 1997-2002. Segundo, estimaram o impacto dos
salarios publicos e do minimo sobre os salarios do setor pri-
vado usando dados mensais para o periodo 1986-2002.
Encontraram uma correlagdo positiva e significativa entre o
salario minimo e os salarios do setor privado. No entanto,
as estimativas dos parametros e a cronologia dos efeitos
sugerem que no Chile o salario minimo s6 tem um efeito
direto e ndo influencia significativamente os ganhos daque-
les que recebem salarios superiores ao minimo. Além disso,
se se permite que o efeito do salario minimo varie entre
periodos (1986-1997 e 1998-2000), somente o coeficiente
estimado para o segundo periodo € significativo — sugerin-
do que o salario minimo se torna uma restricdo obrigatoria
s6 em periodos de baixo crescimento. Os autores também
encontraram uma correlacédo positiva entre os salarios do
setor privado e do setor publico, embora esse coeficiente
nao fosse significativamente maior do que zero nos niveis de
confianca convencionais.

de outros intermediarios financeiros — todas elas
medidas que visam aprimorar o marco contratual e
a qualidade da governanca empresarial. Além das
politicas internas mencionadas acima, ha um cres-
cente debate sobre a importancia de "mecanismos
internacionais de protecdo" para reduzir a volatili-
dade dos fluxos de capitais. Estas propostas variam

2 0O Quadro 4.1 documenta a volatilidade dos fluxos de capital em
diferentes regides nas Ultimas trés décadas.



Figura 8.2 Concentracdo de exportagdes
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desde o contingenciamento da divida publica (ver
Borenztein e Mauro 2002), a linhas de crédito con-
tingentes (ver Caballero e Panageas 2003), até a pri-
vatizacdo de empresas estatais (ver BID 1995).

Reduc¢éao do impacto dos choques

Como argumentam Calvo, Izquierdo e Talvi (2002),
uma maior abertura comercial reduziria os custos
de uma reversdo das entradas de capital ao limitar
a magnitude do ajustamento da taxa de cambio real
exigido para enfrentar um dado choque. A abertura
comercial aumentou na regido (de algo em torno a
22% do PIB no inicio da década de 1970 a mais de
30% do PIB em fins da década de 1990). Ainda
assim, esta expanséao foi menor do que o aumento
das entradas de capital. De fato, o quociente entre
o déficit em conta corrente e as exportacGes
aumentou de 15% a 20% no decorrer da década de
1990.3 Esforgos adicionais para aumentar a abertu-
ra comercial sdo portanto necessarios para reduzir
os efeitos da volatilidade dos fluxos de capital sobre
0 produto e o emprego.

Os mercados financeiros internos desempe-
nham um papel fundamental na intermediagdo de
fundos para investimento e, em conseqtiéncia, no
aprimoramento do crescimento e da produtividade
no longo prazo. Eles também tém uma funcéo
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importante na intermediacé@o da liquidez, particu-
larmente quando o acesso de um pais aos mercados
internacionais de capital esta temporariamente res-
trito. Portanto, o desenvolvimento de um mercado
financeiro interno pode contribuir para reduzir o
impacto de choques temporarios na demanda
externa sobre o produto.* Além disso, ao aprecar
corretamente o acesso aos mercados de capital
internacionais, o desenvolvimento financeiro inter-
no pode também reduzir a exposicdo a volatilidade
dos fluxos de capital (Caballero e Krishnamurty
2001). Finalmente as condigdes fundamentais iden-
tificadas para o desenvolvimento dos mercados
financeiros internos (incluindo regulamentacéo e
supervisdo adequadas e protecdo aos investidores)
também poderéo ter um efeito direto sobre os vin-
culos internacionais.

O papel das taxas de cambio nominais no
ajustamento dos precos relativos (a taxa de cambio
real) a um choque externo esti diretamente rela-
cionado a flexibilidade salarial e, em conseqténcia,
as politicas voltadas ao mercado de trabalho. Num
regime ancorado, 0s ajustamentos da taxa de cam-
bio real ocorrem por meio de variag6es nos precos
domeésticos e no nivel de salarios internos. Os cho-
gues que exigem uma depreciacdo real — como o
registrado na Argentina apos a desvalorizagdo cam-
bial brasileira — requerem uma queda no nivel de
precos internos em relacdo aos parceiros comer-
ciais a fim de restaurar o equilibrio da taxa de cam-
bio real. Se os salarios e precos sdo rigidos, o ajus-
tamento sera lento e oneroso em termos de produ-
¢do e emprego. Num regime flutuante, em contras-
te, o desalinhamento da taxa de cambio real pode
ser corrigido rapidamente através de variacdo na
taxa de cambio nominal.®

3 Os dados sobre comércio e fluxos de capital foram extraidos de
BID (2002).

4 Beck, Lundberg e Majnoni (2001) apresentam algumas evidéncias
de que o desenvolvimento dos intermediarios financeiros reduz o
impacto macroecondmico da volatilidade dos termos de troca.

5 Perry e Serven (2003) verificaram que o impacto de um choque
de termos de troca sobre a producéo é significativamente menor em
paises com regimes de taxa de cambio flexivel, o que sugere que
existe uma rigidez difundida dos precos nominais e, portanto, que
a flexibilidade da taxa de cambio nominal pode reduzir o custo dos
choques externos sobre a producéo ao aumentar a flexibilidade das
taxas de cambio reais. Este resultado amplia pesquisas anteriores
de Broda (2001).
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Uma série de estudos recentes — inspirada
pela crise dos mercados emergentes de fins
da década de 1990 — questiona a pressuposi¢ao
central de que uma depreciacdo da taxa de cambio
tem um efeito expansionista na macroeconomia.®
Os estudos indicam que uma deprecia¢do tem néo
apenas o0s costumeiros efeitos positivos sobre a
demanda agregada, mas também deteriora o patri-
moénio liquido ao inflacionar o valor da divida em
moeda nacional. Uma divida maior provoca um
aumento no custo do financiamento externo e
(outras coisas mantidas constantes) uma reducéo
no investimento.

A analise da politica cambial 6tima para mer-
cados emergentes deve levar em consideracdo
tanto o grau da rigidez de salarios e precos quanto
os efeitos nos balancetes decorrentes da dolariza-
¢do da divida. Por um lado, a flexibilidade da taxa
de cambio reduz a rigidez dos salarios reais em face
de contratos inflexiveis de salarios e precos nomi-
nais. Por outro lado, se os contratos financeiros
estdo indexados a taxa de cambio nominal, entdo o
efeito estabilizador da flexibilidade dos salarios
reais deve ser confrontado com o efeito (potencial-
mente) desestabilizador que a taxa de caAmbio possa
exercer sobre os balancetes.

Contratos e renegociagdes

Como foi visto no Capitulo 4, a resposta do merca-
do de trabalho aos choques na demanda agregada
depende em larga medida do grau de flexibilidade
dos salarios reais. Esta flexibilidade por sua vez
dependera da duracao dos contratos e dos mecanis-
mos de indexacdo neles incluidos. Com isto em
mente, a analise se volta para alguns dos possiveis
determinantes da estrutura dos contratos e as
implicacBes das politicas do mercado de trabalho
para essa estrutura.

Gray (1978) oferece um quadro de referéncia
atil para a analise dos determinantes da duracdo
dos contratos de trabalho no contexto de choques
reais e monetarios. Ela argumenta que as empresas
escolhem a duracéo 6tima do contrato levando em
consideragdo os custos de renegociagdo de cada
contrato e os custos esperados de se ter salarios que
possam ndo ser mais 6timos se as condi¢cBes de

demanda ou de custo se alterarem durante a vigén-
cia do contrato. Portanto, se aumentar a incerteza
sobre as condicgOes futuras da demanda, as empre-
sas negociardo contratos mais curtos. O aumento
dos custos de renegociacao tera o efeito oposto — o
prolongamento dos contratos e uma maior rigidez
nominal. Uma primeira implicacdo é que paises
com custos altos de renegociacéo de contratos ten-
der&o a ter contratos mais longos. Outra implicacéo
é a reducédo da volatilidade da demanda ou da pro-
dutividade.” Sendo assim, deveriamos esperar que
os contratos fossem cada vez mais longos se a vola-
tilidade se reduzisse na América Latina.

A indexacdo a inflagdo aumenta o custo pre-
visto de contratos salariais duradouros se os cho-
gues forem reais, mas reduz o custo se os choques
forem monetarios (Fischer 1977; Gray 1978). Isto
tem sentido intuitivamente: se a oferta de moeda
se expande, aumentando inesperadamente os pre-
cos, entdo os salérios indexados se ajustardo, sem
alterar o produto ou o emprego. Por outro lado, se
o choque for real, a indexacéo limitara a velocidade
de ajustamento do salario real e aumentara o efeito
do choque em termos de desemprego. Na auséncia
de restricdes legais, o grau de indexagdo contratual
dependera portanto da volatilidade percebida dos
choques reais e monetéarios. A indexacdo aumenta-
ré se a volatilidade dos choques monetarios aumen-
tar em relacéo a volatilidade dos choques reais.®

6 Uma primeira fase da literatura explora as implicacdes macroe-
condmicas dos descasamentos cambiais. Em Krugman (1999a,
1999b) e Aghion, Bachetta e Banerjee (2001), pressup8e-se que
o efeito no balancete seja suficientemente grande para dominar os
efeitos expansionistas. Esta relacdo extremamente negativa entre
investimento e depreciagdo pode dar lugar a equilibrios maltiplos e,
conseqiientemente, a uma crise cambial potencial impulsionada
pelas expectativas. O efeito potencialmente desestabilizador de
uma desvalorizacdo na presen¢a de uma divida em délares tam-
bém é examinado por Céspedes, Chang e Velasco (2000), embora
0s autores destaquem que a divida em délar ndo conduz necessa-
riamente a “"danagcdo macroecondmica”. Para um levantamento
recente dessa literatura, ver Cowan e Do (2003).

7 Gray e Kandil (1991) e Kandil (2000) encontraram evidéncias
disto usando dados agregados de salarios para um grupo de eco-
nomias desenvolvidas. Em particular, verificaram que a resposta
dos salarios nominais aos choques agregados é menor em econo-
mias com baixa incerteza, o que, como argumentam, é coerente
com contratos de salarios nominais mais longos.

8 Rigorosamente falando, a indexac&o é muitas vezes imperfeita
porque se alicerca em valores defasados de variagdo do indice de
pregos ao consumidor. Jadresic (1997, 1998) examina as implica-
¢Oes desta indexacéo defasada para a volatilidade da produc&o no
contexto de uma pequena economia aberta.



Pode-se argumentar que a indexacdo salarial
aumenta o custo da desinflagdo ao aumentar a per-
sisténcia da inflacdo. Isto ndo implica, contudo,
gue a indexacdo deva ser restringida ou eliminada.
Os beneficios da restri¢do da indexagdo em termos
de inércia inflacionaria devem ser ponderados em
relacdo aos custos de afastar os contratos do 6timo
privado. A limitacdo da indexagdo provavelmente
(1) encurtara os contratos de trabalho, aumentando
0s custos de negociacgao; e (2) aumentara os efeitos
dos choques monetarios sobre a producdo e o
emprego.

Os contratos de trabalho também serdo mais
curtos, e a rigidez nominal menor, se as normas do
mercado de trabalho reduzirem a probabilidade ou
duracdo das greves — um dos principais compo-
nentes dos custos de negociacdo. Embora tenham
sido aventadas vérias explicagdes para as greves,
todas elas recorrem a alguma forma de informagéo
imperfeita.® Se a lucratividade da empresa é desco-
nhecida dos membros dos sindicatos, a greve pode
ser vista como instrumento de prospeccéo que per-
mite aos trabalhadores extrair salarios mais altos
dos empregadores mais lucrativos. Uma firma que
da lucro prefere fazer um acordo e pagar salarios
mais altos sem greve; uma firma pouco lucrativa
estaria disposta a suportar uma greve. Politicas
publicas que afetam a divulgacdo de informacg6es
afetariam assim a probabilidade de ocorréncia de
conflitos trabalhistas. Em termos mais gerais, uma
legislacdo que aumente a quantidade e a confiabili-
dade das informacdes contabeis das empresas teria
uma série de beneficios, além da reducao dos con-
flitos trabalhistas. Contudo, esta nem sempre é
uma politica viavel, ja& que muitas empresas nao
sdo obrigadas a manter, quanto mais divulgar, infor-
mac0Ges contabeis. No caso de tais empresas, possi-
velmente sdo mais importantes regras de negocia-
¢do do que normas que afetem a divulgacdo de
informacoes.®

A disponibilidade de informagdes é também
um elemento-chave das propostas que procuram
aumentar a flexibilidade salarial mediante a incor-
poracdo de alguma forma de participagdo nos
lucros dentro da estrutura salarial. Os salarios com
participacdo podem tomar a forma de participacéo
nos lucros, de concessdo de uma fracdo de acbes ou
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de bdnus de produgdo — enfim, qualquer forma
gue relacione os saldrios aos resultados obtidos
pela empresa de acordo com uma regra previa-
mente definida. Esse tipo de contrato tem poten-
cialmente a vantagem adicional de aumentar a pro-
dutividade do trabalhador. (Em Bravo, Larrafiaga e
Ramos [2001] encontra-se um exame dos salarios
com participacéo e seu impacto na volatilidade e na
produtividade.)

Por que estes contratos com participagdo ndo
sdo usados amplamente na América Latina consi-
derando, em particular, o ambiente macroeconémi-
co altamente volatil em que os mercados de traba-
Iho da regido operam? Como foi visto acima, as exi-
géncias de informagdo sdo uma das explicagdes.
Relacionar a remuneracdo aos lucros ou as vendas
exige que as empresas divulguem oportunamente
informacdes contabeis confidveis. A outra explica-
¢cdo tem a ver com a aversao ao risco e ao papel de
contratos de trabalho de longo prazo como meio de
dar protecéo aos trabalhadores.

Contratos de trabalho como protegao

Seja porque as empresas tém melhor acesso aos
mercados de capital ou porque seus proprietarios
detém uma carteira bastante diversificada de ati-
vos, parece razoavel considerar que as empresas
s80 menos avessas ao risco do que os trabalhadores.
Sendo este o caso, tanto empregadores quanto
empregados se beneficiardo de contratos de longo

9 Qutras explicacdes para as greves sdo negociacdes mal conduzi-
das (Hicks 1932) ou o incentivo de lideres sindicais (Ashenfelter e
Johnson 1969).

10 Devido a falta de dados, ha poucas evidéncias empiricas relati-
vas ao impacto da legislacéo trabalhista no resultados das greves
em mercados emergentes. Crampton, Gunderson e Tracy (1999)
apresentam dados empiricos recentes para uma economia desen-
volvida. Usando dados relativos a greves que exploram as varia-
¢Oes da legislacéo trabalhista nas provincias canadenses, eles veri-
ficam que as politicas de negociacdo tém substancial efeito na inci-
déncia de greves, em sua duragdo e nos resultados salariais. As
politicas de conciliagdo tém sido pouco eficazes na reducéo dos
custos das greves, mas em geral as clausulas sobre renegociacéo de
contratos tém sido benéficas tanto para os sindicatos como para 0s
empregadores ao reduzir os custos de negociagdo sem afetar siste-
maticamente os convénios coletivos. A legislacéo que proibe a con-
tratacdo de trabalhadores substitutos eleva os custos da negociacéo
ao aumentar a freqliiéncia e a duragdo das greves. Além disso, a
proibicéo da substituicAo também resulta em acordos com niveis de
salario real significativamente mais altos.
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prazo que isolem os trabalhadores das flutuacdes
dos lucros da empresa em troca de salarios médios
mais baixos (Baily 1974; Azaridis 1975). De fato,
Baily (1974) mostra que o contrato 6timo nesse
caso garantira aos trabalhadores uma remuneracado
constante, dando lugar a contratos de longo prazo
com salario fixo.

Finalmente, cabe observar que todos os argu-
mentos e politicas examinados nesta se¢do se ali-
cercam na existéncia de contratos de trabalho de
longo prazo e portanto se relacionam estreitamen-
te a existéncia de contratos de trabalho regulados e
registrados. Qualquer promessa de longo prazo néo
terd sentido se os trabalhadores (ou os empregado-
res) ndo puderem pd-la em pratica em periodos
posteriores quando as condi¢cbes mudarem. Por
isso, a medida que os paises buscam alcancar um
maior cumprimento das leis, eles devem estar
conscientes dos possiveis efeitos de uma maior for-
malidade sobre a flexibilidade salarial.

CASAMENTO PERFEITO
EMPREGO-TRABALHADOR

O mercado de trabalho registra hiatos e defasagens
persistentes entre a demanda de trabalhadores por
parte dos empregadores e a oferta de candidatos a
emprego.* Num mundo onde um em cada quatro
empregos € destruido ou criado num dado ano,
esses hiatos e defasagens tém custos econémicos
significativos. Muitos fatores os explicam, entre
eles informacéo e divulgacgdo limitadas sobre vagas
abertas, descasamento entre a capacitacdo dos tra-
balhadores e as qualificagbes de que os emprega-
dores necessitam, despreparo dos candidatos para
encontrar o emprego adequado e discriminacgao, s6
para citar alguns.

As politicas de emprego podem contribuir
para aumentar a eficiéncia do processo de casar
perfeitamente emprego e trabalhador. As politicas
gue aumentam a eficacia da busca de emprego e
reduzem o custo do preenchimento de vagas con-
tribuem para aumentar o emprego, embora seu
efeito direto sobre os salarios seja ambiguo.
Contudo, o efeito mais importante destas politicas
€ aumentar a produtividade do casamento empre-

go-trabalhador no mercado de trabalho. Os servicos
de intermediacéo de emprego se destinam a melho-
rar a rapidez e a qualidade da adequacéo de empre-
gos disponiveis e candidatos a emprego. Deste
modo, esses servi¢cos fazem a intermediacédo entre
oferta e demanda de mao-de-obra. Os principais
clientes de tais servigcos sdo trabalhadores desem-
pregados ou subempregados e empresas que bus-
cam novos empregados.

A maior velocidade, a melhor qualidade e o
menor custo de um casamento perfeito entre can-
didatos a emprego e empregos apresentam muitas
vantagens. Uma melhor qualidade significa que o
empregado estara mais qualificado para a funcao,
serd mais produtivo e provavelmente permanecera
empregado por mais tempo. A maior velocidade e
0 menor custo reduziriam as perdas de producéo da
empresa, aumentariam a produtividade e diminui-
riam o tempo dedicado as funcgdes relacionadas
com o pessoal. Aumentaria também a renda do tra-
balhador e reduziria os custos sociais e familiares
do desemprego e do subemprego. Custos menores
também beneficiariam a comunidade em sentido
mais amplo, ao reduzir a necessidade de servigcos
sociais e de despesas com seguro-desemprego ou
pagamentos de servico social, se for o caso. Na
medida em que estes servigos aumentam a trans-
paréncia dos mecanismos de troca do mercado de
trabalho, reduzem também a discriminacéo.

Os servicos de intermediacdo podem preen-
cher varias funcdes Uteis, mas ndo podem criar
empregos. Se um pais se depara com uma verda-
deira crise de emprego, com alto desemprego estru-
tural, em geral é mais produtivo descobrir e, se pos-
sivel, resolver rigidezes salariais que impedem a
geracdo de emprego. O principal propésito econé-
mico da intermediacdo de méo-de-obra ndo é criar
empregos mas, sim, informacdes Uteis para ligar a
demanda a oferta, aumentando assim a produtivi-
dade e o bem-estar social. Contudo, esses servicos
podem também ser coordenados com os de susten-
tacdo de renda e outros programas de rede de segu-
ranga, preenchendo assim uma fungéo dentro dela.

11 Esta secdo estd embasada em Mazza (2002).



Os servigos de intermediacdo de méo-de-obra
sdo uma ferramenta importante das politicas de
emprego. Varias avaliagdes de resultados para pai-
ses da OCDE destacam a eficicia da assisténcia a
busca de emprego em termos de custo para auxiliar
os trabalhadores a encontrar novas colocagdes.'?
Novas avaliacdes dos programas mexicanos tam-
bém mostram que algumas intervencfes de baixo
custo (como subsidio aos custos de transporte dos
candidatos para a realizacdo de entrevistas) contri-
buem para reduzir a duracdo do desemprego.
Contudo, os desafios com que os servigos de inter-
mediacdo se deparam na regido diferem daqueles
enfrentados por suas contrapartes nos paises mais
desenvolvidos da OCDE. Por um lado, a preponde-
rancia de formas nédo regulamentadas de contratos
de trabalho (incluindo empregados por conta proé-
pria) determina que tais servigos de intermediacédo
incluam modalidades adaptadas as varias formas de
insercdo no mercado de trabalho de seus clientes
(como o encaminhamento a programas de
microempresa). Por outro lado, dado o tamanho e 0
escopo limitados dos servicos de intermediacdo de
mao-de-obra existentes na regido, as reformas deve-
riam comecar por promover um ambiente regula-
torio adequado para os fornecedores privados e
sem fins lucrativos que facilite o desenvolvimento
de novas parcerias entre os agentes publicos e pri-
vados.

Os servigos de intermediagdo
de mé&o-de-obra

Em todo o mundo estéo se fazendo novos esforcos
para inovar e reformar as maneiras de melhor pro-
mover a adequacgdo entre empregos e candidatos a
emprego. Os servigos publicos nacionais de empre-
go surgiram nas economias desenvolvidas por volta
de 1900. Atualmente, muitos desses servicos publi-
cos de emprego estdo sendo reformulados e refor-
mados, 0s servi¢cos privados estdo sendo expandi-
dos com promoc&o de novas parcerias. E preferivel
denominar de "servicos de intermediacdo de méao-
de-obra" os servicos de emprego que estdo emer-
gindo dessas reformulacdes de politica porque o
leque de servigos se tornou mais amplo, promo-
vendo a intermediacdo entre trabalhadores e
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empregos e entre empregos e ensino e treinamen-
to, emprego por conta propria e outros servicos
sociais necessarios.

Leque mais amplo de servicos

A atividade fundamental dos servicos de interme-
diagdo no mercado de trabalho € o auxilio & procu-
ra de emprego e a colocagdo ou corretagem. A pri-
meira abrange a¢des destinadas a auxiliar o candi-
dato a encontrar um novo emprego mediante pre-
paragdo de curriculo, elaboracdo de uma estratégia
de procura, prestacdo de informagfes sobre as ocu-
pacdes e contatos com os empregadores. A correta-
gem de empregos, por sua vez, depende da manu-
tengdo de um cadastro e de informacgdes atualiza-
das sobre abertura de vagas; procura combinar
oportunidades especificas a candidatos especificos.
Esta tarefa nédo é tdo simples quanto parece porque
as necessidades dos empregadores mudam rapida-
mente. Para ser eficaz, o servigo precisa manter e
atualizar um grande namero de listas e ter capaci-
dade de colocar as pessoas certas no emprego certo
a fim de assegurar que os empregadores continuem
usando o servico.

As pesquisas continuam a indicar que a assis-
téncia na procura de emprego é altamente eficaz
em termos de custo e produtiva enquanto método
para auxiliar os trabalhadores a obter novas coloca-
¢Oes. Foram observados também impactos positivos
da orientacdo sobre os empregos, especialmente
guando se realizam duas ou mais sessdes.'® Os clu-
bes de emprego também produzem bons resultados
para auxiliar os que estdo desempregados ha muito
tempo nos paises desenvolvidos.*

Os servigos de intermediacdo de méo-de-obra

12 Ver OCDE (1996) para paises da OCDE; Fretwell, Benus e
O’Leary (1999) para as economias em transicdo do Leste da
Europa; Samaniego (2002) para paises latino-americanos; e Dar e
Tzanatos (1999) para um panorama geral.

13 Um estudo canadense verificou que duas ou mais sessdes aumen-
tavam o nivel de satisfagdo com o emprego (Governo do Canada
1989).

14 Um relatério da Comissdo Européia mostra que os que conse-
guem emprego apos participar de um clube de empregos variam de
8% no caso da Irlanda a 73% no caso de um pequeno projeto pilo-
to na Holanda (Comissdo das Comunidades Européias 1991).
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incluem um leque de servicos secundarios destina-
dos a aprimorar a qualidade e a eficiéncia da inter-
mediacdo. Esses servicos sdo secundarios apenas no
sentido de que néo sdo oferecidos por todos os sis-
temas. Em muitos casos, eles podem ser fundamen-
tais para o funcionamento efetivo do casamento
perfeito entre trabalhadores e empregos. Incluem
perfis de empregos e avaliacdo de qualificacdes
(verificando as qualificagcBes exigidas pelos cargos e
as oferecidas pelos candidatos para desenvolver
uma melhor estratégia de busca), encaminhamento
a servicos de capacitacdo, desenvolvimento de sis-
temas de informac®es sobre mercado de trabalho e
funcdo de "portais" sociais e privados (fazendo a
intermediacéo entre candidatos e outros prestado-
res de servigos, como programas de emprego por
conta propria ou de crédito). Outros servigos adicio-
nais de intermediacdo de méo-de-obra regulam os
servigos privados de intermediacéo e oferecem ser-
vicos especializados (que em sua maioria substi-
tuem as fung¢bes de recursos humanos das empre-
sas). O Quadro 8.1 resume os tipos de servigos ofe-
recidos.

Variedade de clientes e de pacotes de servicos

A grande variedade de servicos de intermediagio
de mé&o-de-obra reflete o fato de que nenhum con-
junto especifico de servicos é adequado a todo tra-
balhador que procura emprego por meio destas
organizagfes. Alguns trabalhadores precisam de
um pouco de auxilio, outros de muito. Para o clien-
te com qualificacBes e um historico recente que lhe
permite encontrar facilmente um emprego, uma
orientacdo de baixo custo com preparacgdo de curri-
culo e busca de emprego pode ser suficiente para
encaminhé-lo a uma nova posic¢do.'® Para os traba-
Ihadores mais idosos com qualificacdes ultrapassa-
das, aqueles com dificuldades sociais que dificul-
tam o emprego (como alcoolismo, histérico fraco
de trabalho ou falta de qualificacBes), ou chefes de
familias monoparentais que necessitam de servigos
integrados (incluindo atencéo a crianga), ou indi-
genas e trabalhadores em desvantagem, com bar-
reiras culturais ou linguisticas, o atendimento caso
a caso € mais adequado. Os orientadores poderiam
considerar a complexidade de sua situacdo empre-

gaticia e ajudar a formular a combinagéo certa de
servicos, acompanhando-os de perto com os varios
elementos de uma estratégia de servicos de empre-
go e atencdo social. No caso intermediario mais
provavel, um trabalhador pode ser novo num deter-
minado campo mas ter qualificacdes transferiveis
gue poderiam ser desenvolvidas mediante treina-
mento no emprego. Neste caso 0s servigcos necessi-
tariam incluir a intervencdo de um conselheiro, o
encaminhamento a programas curtos de treina-
mento, a elaboracdo de um plano de procura de
emprego que inclua identificacdo de varias posi-
cOes na base de dados de vagas, pedidos diretos as
empresas e acompanhamento do caso.

As categorias de clientes empregadores nao
foram classificadas tdo facilmente. De modo geral,
um servico de intermediagcdo de méo-de-obra deve-
ria distinguir entre um conjunto de servicos basicos
oferecidos a todos os empregadores, incluindo a ati-
vidade fundamental de registrar as vagas existen-
tes, e um conjunto de servigos especiais fornecidos
a pedido das empresas mediante remuneragao.

Ao considerar como estruturar 0s servicos a
oferecer a cada cliente, os servigos de intermedia-
cdo nacionais refletem as diferentes filosofias
relativas & natureza dos servigos publicos. Em
varios paises europeus (por exemplo, Austria e
Franga), todos os servigos sdo oferecidos universal-
mente a todos os clientes. Em outros paises, 0s ser-
vicos ndo sdo oferecidos universalmente; sdo sele-
tivos, com base em determinacao pessoal ou fér-
mulas a respeito de quais beneficiarios mais preci-
sam dos servicos (por exemplo, Gra-Bretanha e
Estados Unidos).16

15 Em vérios paises, esses clientes seriam candidatos a servigos de
auto-atendimento, isto é, eles poderiam navegar nas bases de
dados e na biblioteca de recursos do sistema, s6 pedindo auxilio
quando necessario.

16 Os Estados Unidos foram os que mais avangaram rumo a uma
avaliacdo automatizada com base em férmulas a respeito de quais
clientes estdo em maior risco de desemprego por longo periodo e
portanto sdo candidatos a um leque mais amplo de servigos anteci-
padamente. Aqueles considerados de maior risco séo candidatos a
um leque mais amplo de servigos, como assisténcia social e treina-
mento. O sistema de elaboracéo de perfis utiliza varias caracteris-
ticas do cliente — incluindo idade, tempo no emprego anterior e ocu-
pacéo — para avaliar o potencial de desemprego de longa duracé&o.
O sistema ndo usa caracteristicas como raga e grupo étnico. O sis-
tema informatizado de elaboragéo de perfis é relativamente recen-
te e de modo geral se considera que ainda "esta tentando superar
os problemas iniciais" (OCDE 1999, p. 195).



Quadro 8.1 Servigos de intermediacdo no mercado de trabalho

Categoria de servico

Busca de emprego; perfil do candidato

Colocagéo; intermediacéo

Capacitagdo

Servicos especializados para empregadores

Informacéo sobre o mercado de trabalho

Seguro-desemprego e servicos sociais;
portal para proviséo de servigos sociais

Tipo de cliente

= Pessoas que procuram emprego

= Empregadores
= Pessoas que procuram emprego

= Pessoas que procuram emprego
= Provedores de capacitagdo
= Empregadores

Empregadores

= Governo (local e nacional)
= Empresas
= Pessoas que procuram emprego

= Pessoas que procuram emprego

= Encaminhamento ou coordenacéo

Uma nova pauta de politica de emprego

Tipos de servico

= Testes de aptiddo/encaminhamento
para testes

= Perfil do cliente para determinar
gue tipo de servico necessita

« Preparacéo de curriculos

= Orientacao sobre empregos

= Banco de dados telefonicos para
procurar emprego

= Assisténcia na procura de emprego

* Clubes de emprego

= Manejo do caso

= Base de dados nacional sobre vagas
= Colocag@o em emprego
= Recrutamento para posi¢des
(firmas)
 Pré-selecdo dos candidatos (para
firmas)
= Realocacdo
= Selecao para posigoes especificas(firmas)

= Avaliacao de necessidades e
requisitos de capacitagéo

= Encaminhamento a provedores de
capacitagéo publicos e privados

= Capacitacdo direta por servico de
intermediacao (limitado)

= Avaliacdo de recursos humanos

= Conselhos trabalhistas legais

= Selecao e testes de candidatos

= Promotores e contatos de setores

= Orientacdo para capacitacao de
pessoal

= Dados e analises das tendéncias
do mercado de trabalho

* Administragéo de beneficios de
seguro-desemprego ou
encaminhamento

com servigos sociais

= Referéncia ou coordenacao com
Servicos sociais

= Encaminhamento a programas de
empregos por conta propria
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Estrutura institucional e servigo
publico nacional

Historicamente, os servicos de intermediacdo de
mao-de-obra tém sido considerados um monopdlio
do servigo publico. No periodo imediatamente sub-
seqliente a Segunda Guerra Mundial, em muitos
paises da OCDE estas atividades estavam a cargo de
um Unico servico publico nacional administrado
pelo ministério do trabalho. A filosofia operacional
basica se refletia nas convencdes relevantes da
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) que
criaram um monopolio publico de servigos de
intermediacdo.!” As agéncias de emprego privadas
eram vistas como exploradoras em potencial dos
trabalhadores, por cobrar pela colocacéo, prestar
atendimento de baixa qualidade e "selecionar" os
melhores candidatos, relegando aos servicos publi-
cos os casos mais dificeis. Contudo, recentemente
a OIT aprovou novas convengdes que revertem o
banimento das agéncias de emprego privadas e
requerem melhor fiscalizagéo e regulamentagdo.!®

Esta evolucdo da regulamentacdo decorre dos
testes feitos nos paises da OCDE para encontrar
novos meétodos de tornar os sistemas de interme-
diacdo de méao-de-obra mais eficazes, buscando atin-
gir um maior numero de trabalhadores e empresas,
com servigcos mais voltados ao cliente. As Ultimas
convencdes tiram partido das novas tecnologias e
exigem resultados mais explicitos e definidos. Esses
esforcos ndo visam apenas reformar os antigos ser-
vigcos publicos de intermediagdo de méao-de-obra,
mas modernizar e planejar o sistema mais amplo
de servicos publicos e privados. Primeiro, as refor-
mas tornam os servigos publicos de emprego mais
eficientes, eficazes e orientados ao cliente, adotan-
do uma série de praticas do setor privado.®
Segundo, os servicos expandem o uso dos agentes
privados, seja como contratados do servico publico,
seja como concorrentes ou parceiros em um siste-
ma nacional de intermediacdo de mao-de-obra.

Intermediacdo de mé&o-de-obra na regido
A recente reforma e modernizac¢éo dos servigos de

intermediacdo de méo-de-obra na América Latina e
no Caribe teve um ponto de partida completamen-

te diferente das reformas dos paises da OCDE. Em
particular, as seguintes caracteristicas dos sistemas
da América Latina e do Caribe contrastam com 0s
da OCDE:

e De modo geral, os servicos de emprego
nacionais da regido sdo menos amplos e tém um
nivel de investimento menor do que suas contra-
partes da OCDE.

» Os servigos de colocagdo e de emprego pri-
vados sdo em geral menos difundidos na América
Latina e as poucas empresas existentes sdo mais
novas. Alguns servi¢os nacionais de emprego tém
fama de ser utilizados politicamente por autorida-
des locais e regionais, desincentivando assim uma
colaboragdo mais estreita das empresas do setor
privado com esses escritérios.

e A maioria dos paises da regido ndo conta
com seguro-desemprego e em conseqliéncia a
reforma dos servicos de intermediacdo de mao-de-
obra néo trata da integracdo com esses sistemas.
Portanto, economias potenciais em termos de redu-
cdo nos custos do seguro-desemprego ndo sao
motivacéo para a reforma dos servigos nacionais de
intermediacdo de méao-de-obra. Os paises da regido
que contam com seguro-desemprego em geral ndo
recorrem a um servigo nacional de emprego para
administrar esse seguro (caso da Argentina e do
Brasil).

e Mercados discriminatorios — falta de trans-
paréncia, desinformacéo e discriminacdo — consti-
tuem motivacdes para o fortalecimento dos siste-
mas de intermediacdo de mao-de-obra na América
Latina e no Caribe. A regido depende muito de

17 A convenc&o basica sobre servicos de emprego da OIT (1948)
estabelece que os servigos de colocagéo devem ser oferecidos sem
custo para os trabalhadores. A convencdo sobre agéncias de
emprego gratuitas, de 1949, proibe as agéncias privadas que
cobram dos trabalhadores, criando efetivamente um monopdlio
publico.

18 Em particular, a convengdo das agéncias de emprego privadas
C181, de 1997, e a recomendagao as agéncias de emprego priva-
das R188, também de 1997.

19 As reformas fundamentais adotadas pelos paises da OCDE
incluem: (1) integracdo de funcdes essenciais; (2) expansdo de
intervengdes de politica para os que estdo desempregados ha muito
tempo; (3) adocéo e fortalecimento de indicadores de desempenho;
e (4) adocéo de sinais de mercado na operacéo de servicos publi-
cos de emprego.



redes informais e de contatos familiares/pessoais e
isto é em geral considerado fator de reforco e per-
petuacdo da discriminagdo embasada em raca, ori-
gem étnica, género e classe econdmica.

e O emprego precario e ndo regulado pode
superar 50% do total, com concentracéo de traba-
Ihadores pobres e pouco qualificados nesses con-
tratos. Por definicdo, esse fenbmeno determina
uma abordagem diferente da intermediacdo de
mao-de-obra destinada a atender ao setor formal do
mercado de trabalho.

e Os paises da América Latina ttm menos um
problema cronico de desemprego de longo prazo do
gue problemas de baixa escolaridade e capacitacdo
para o trabalho.

e Ha grande migracdo interna e externa em
varios paises, especialmente na América Central e
no México.

Atualmente ha na América Latina varios ser-
vicos nacionais de emprego e um numero limitado
mas crescente de empresas privadas de interme-
diacdo de méo-de-obra e de colocagdo. Contudo, na
maioria dos paises da regido ha um pequeno servi-
¢co do setor publico que, com recursos limitados,
atende de modo geral os estratos inferiores da forca
de trabalho.?° Os servicos de emprego nacionais da
regido sdo no geral administrados ou pelo ministé-
rio do trabalho ou por institutos nacionais de capa-
citacdo (por exemplo, o Servico Nacional de
Aprendizagem-SENA na Colémbia). Os sistemas da
América Latina e do Caribe se concentram nas fun-
¢Oes basicas de corretagem e busca de empregos.

A meta tradicional dos servicos de interme-
diacdo de mdao-de-obra da regido tem sido sempre
os empregos do setor formal, cujos empregadores
anunciam e buscam empregados de forma mais
aberta. Em paises com um amplo setor nédo regula-
do e alta proporcgéo de pessoas que trabalham por
conta propria, ha um claro beneficio na melhoria
da alocacéo de trabalhadores a empregos; contudo,
€ preciso dar especial atencdo a colocacdo de
alguns tipos de trabalho no mercado. Os servigos
de intermediacdo de mao-de-obra deveriam incluir
adequacdo e encaminhamento a programas volta-
dos para microempresa, trabalho auténomo e
desenvolvimento de pequenos negocios, que sdo
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fontes freqUientes (e as vezes Unicas) de emprego
para segmentos da forca de trabalho, especialmen-
te os trabalhadores mais idosos.?! Em muitos paises
da regido programas de emprego por conta propria
sdo oferecidos por uma ampla gama de provedores,
CcOmo governos e organiza¢des ndo-governamentais
(ONGsSs), mas raramente atendem demandas indivi-
duais. Poucos centros oferecem informacdes sobre
programas alternativos e ajudam os candidatos a
avaliar o que se encaixa melhor a suas necessida-
des. Os sistemas de intermediacdo de méo-de-obra
da regido deveriam também estudar se caberia aos
centros de intermediacdo oferecer assessoria, infor-
mac0Oes e encaminhamento sobre a formalizagdo de
negocios.

Cabe aqui uma palavra de adverténcia. Como
nos paises desenvolvidos, os paises da regido deve-
riam claramente evitar atribuir aos servicos de
intermediacdo de méo-de-obra um papel regulato-
rio que desestimule a participacdo no servico. E dtil
em alguns casos oferecer informacbes em base
voluntéria, especialmente se o governo oferece
processos simplificados de registro de empresas.

Muitos paises da América Latina e do Caribe
tém como maior desafio para o mercado de traba-
Iho a baixa qualificacdo, a escolaridade precaria, a
pobreza e a discriminacéo (de empregos e salarios)
entre segmentos especificos da populacdo, espe-
cialmente mulheres, minorias étnicas e raciais,
jovens e pessoas com deficiéncias. Entre as maio-
res preocupacBes na evolucdo dos sistemas de
intermediacdo de méo-de-obra esta a da forma mais
efetiva de atingir essas populag@es-alvo. Para per-
mitir a inclusdo desses grupos no mercado de tra-
balho os servigos de intermediagdo de mao-de-obra

20 Os diretores dos servicos publicos de emprego da América
Central, por exemplo, declararam que, historicamente, 0s servigos
de intermediacéo da regido tém se ocupado dos estratos com "bai-
xas qualificagdes técnicas nos niveis inferiores da piramide ocupa-
cional" (OIT 1998).

21 lvan Gongalves Ribeiro Guimaraes, que dirige o servico nacional
de emprego em Brasilia, Brasil, por exemplo, diz que trabalhadores
com mais de 33 anos que perderam empregos no setor formal tém
grande dificuldade de encontrar novo emprego. As estatisticas mos-
tram que apenas 2% a 3% dos desempregados dessa faixa etaria
encontram emprego no setor formal (entrevista com lvan Gongalves
Ribeiro Guimaraes, Brasilia, 14 de maio de 1998). Os dados se
referem a pessoas que receberam seguro-desemprego na cidade de
Brasilia em 1998.
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devem estar atentos para que o mercado publi-
co/privado ndo se torne tdo segmentado que o ser-
vico publico nacional s6 cuide dos clientes mais
desfavorecidos. Isto levaria a um crescente afasta-
mento dos empregadores privados. O desafio é
aumentar a cobertura dos grupos desfavorecidos e
ao mesmo tempo expandir a base geral de clientes
e empregadores, a fim de ter maiores oportunida-
des de encaminhar para empregos de melhor qua-
lidade esses grupos desfavorecidos.

Em muitos dos paises mais pobres da regiao,
a emigracao — legal e ilegal — de méo-de-obra para
paises de renda mais alta continua ha varias déca-
das. A emigracao esta crescendo mesmo dentro da
regido; por exemplo, nicaraglienses trabalham na
Costa Rica e peruanos, no Chile e na Argentina.
Essas migracBes podem ser sazonais, temporarias
ou permanentes. Em paises como a Republica
Dominicana e El Salvador, as remessas dos que tra-
balham no exterior séo importante fonte de renda
nacional e afetam substancialmente o funciona-
mento do mercado de trabalho local. Nos paises de
renda mais alta do Caribe, ha uma reducdo das
oportunidades de emprego na baixa estacdo. Uma
questao fundamental e controvertida é se os servi-
¢os nacionais de intermediacdo de mao-de-obra
deveriam desempenhar um papel de regularizacdo
das migracGes temporarias ou sazonais ou proteger
e supervisionar os trabalhadores que migram den-
tro da regido. Alguns paises da regido seguem as
convengoes e as orientacdes da OIT que proibem as
agéncias de emprego do setor privado facilitar a
colocagdo em empregos no estrangeiro e cobrar por
isso. Outros paises o permitem, sob a justificativa
de que isto oferece aos trabalhadores um caminho
legal e seguro para a migragéo e a volta tranquila ao
pais de origem.??

Reforma dos servigos de intermediagao
de mao-de-obra

A reforma dos servigos existentes de intermediagio
requer promover um ambiente regulatério apro-
priado para os provedores privados sem fins de
lucro, condicéo para o desenvolvimento de novas
parcerias entre 0s agentes publicos e privados. O
guadro de pessoal dos servicos de intermediacdo de

mao-de-obra deve receber treinamento e adotar sis-
temas de informacdo e desempenho para medir a
eficiéncia e a eficacia dos servigos. Depois, € neces-
sario proceder a uma revisdo mais ambiciosa do
marco institucional e dos papéis dos setores publico
e privado. Contudo, o investimento em sistemas de
informacgdo e a organizacdo de sistemas de cadas-
tramento e encaminhamento sdo fundamentais
neste estagio para tornar os servigos atraentes para
0 empregador e o candidato a emprego.

Experiéncias recentes na regido mostraram
gue ha trés areas promissoras para 0 aumento da
eficiéncia e a reducdo dos custos dos servicos de
intermediacdo de mao-de-obra: (1) criacéo e expan-
séo dos sistemas de informacéo; (2) promocgéo de
parcerias com os setores privado e de organizacdes
sem fins lucrativos; e (3) melhoria do desempenho
e expansdo da base de clientes.

Sistemas de informacéo e Internet

Ha em toda a regido uma tendéncia clara a adotar
novas tecnologias para aprimorar o desempenho
dos sistemas de intermediacdo de méo-de-obra.
Grandes investimentos em novas tecnologias de
sistemas de informacé&o tém sido mais limitados na
América Latina e no Caribe do que na OCDE, mas
0s paises e as prefeituras locais estdo comecando a
investir em novos sistemas informatizados.

O Servico Nacional de Capacitagdo e Emprego
do Chile criou a primeira bolsa de empregos ele-
tronica do pais. A InfoEmpleo contém atualmente
mais de 29.000 curriculos de candidatos a emprego
e recebe de mais de 300 oportunidades de emprego
mensais.2® O México também fez grandes progres-

22 O México, por exemplo, tem um acordo especifico entre seu ser-
vico publico de emprego e o governo canadense pelo qual o servi-
¢o tem um cadastro de trabalhadores agricolas a quem sé@o conce-
didos visto e custeio de passagens para trabalhar sazonalmente no
Canada. O Escritério Nacional do Emprego de Barbados lista opor-
tunidades de empregos sazonais no exterior sob programas espe-
ciais, principalmente em navios de cruzeiro do Canadéa e Estados
Unidos. Os diretores dos servicos de emprego centro-americanos,
por exemplo, consideram importante a continuidade de encontros
regionais para examinar as experiéncias nacionais, propor politicas
nacionais adequadas e procurar garantir melhores condi¢des para
os trabalhadores migrantes, acdes que tém implicagdes para os ser-
vicos de emprego (OIT 1999).

23 http://www.sence.cl/.



sos e investimentos em sistemas de informagéo
para sua rede de servicos de emprego e desenvol-
veu ChambaNet e ChambaTel, dois programas ino-
vadores para bolsas de emprego que conectam dire-
tamente os candidatos a emprego com as vagas
existentes. A Costa Rica, com financiamento do
Instituto Nacional de Aprendizagem (INA), esta
desenvolvendo um sistema de informacdes em
duas fases para revitalizar seu servico publico de
emprego, estendé-lo a uma rede de provedores pri-
vados e sem fins lucrativos e proporcionar um
cadastro nacional de empregos em que o INA ofe-
rece o servidor central.

Outro desdobramento importante na regido €
0 uso de bolsas de trabajo eletrénicas, ndo apenas
em cada pais, mas como parte de uma rede regio-
nal. Em seu programa de modernizagdo dos minis-
térios do trabalho da América Central, Belize,
Panamé e Republica Dominicana, a OIT esta estu-
dando o intercambio eletrdnico de empregos em
uma base regional.?* Um programa regional do
Fundo Multilateral de Investimentos do BID per-
mitiu que oito paises — América Central, Panama e
Republica Dominicana — desenvolvessem um sis-
tema de informacBes de mercado de trabalho em
gue os dados podem ser compartilhados e analisa-
dos em base regional, incluindo dados sobre ten-
déncias do emprego, da economia e da ocupagao.

Servigos privados e de organizacdes
sem fins lucrativos

Outra tendéncia que estd surgindo na regido é a
expansdo do papel das agéncias de emprego priva-
das e iniciativas para a criacdo de parcerias entre 0s
provedores publicos, privados e organizagdes sem
fins lucrativos. A Argentina esta tentando melhorar
a conexao entre seus érgdos publicos de emprego e
as agéncias de emprego privadas e sem fins lucrati-
vOs que operam no pais. O Peru criou uma rede de
prestadores publicos, privados e sem fins lucrati-
vos, ampliando significativamente o alcance do sis-
tema (Ministério do Trabalho e da Protecdo Social
2001). A Guatemala esta elaborando planos para
criar uma rede de servigcos de emprego (Red de
Servicios de Empleo) na qual cada escritorio regio-
nal ou provincial do servi¢o nacional de emprego
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funcionard como centro para uma rede local que
incluira prestadores privados e sem fins lucrativos.
O programa piloto da rede seria levado a cabo na
area metropolitana da Cidade da Guatemala. Como
primeiro estagio para a abertura e regularizacdo de
um mercado do setor privado, varios paises da
regido estdo trabalhando para oferecer os marcos
legais adequados e estabelecer a regulamentacéo
para supervisdo dos provedores privados. Por exem-
plo, o Panama aprovou, em agosto de 1995, uma lei
gue autoriza o funcionamento de agéncias de
emprego com fins lucrativos e encarrega o ministé-
rio do trabalho da fiscalizacdo dessas agéncias.

Desempenho, produto e base de clientes

Os paises da América Latina e do Caribe estéo
empreendendo uma série de acfes para aprimorar
o desempenho, os resultados e a base de clientes de
seus sistemas. Primeiro, estdo recorrendo a feiras
de emprego como centros temporarios U(nicos.
Essas feiras, como as que se realizam no Panama,
nado apenas relinem frente a frente empregadores e
candidatos durante um dia, mas estéo se expandin-
do para oferecer cada vez mais servigos semelhan-
tes aos dos eventos concentrados em um dia reali-
zados pelos paises da OCDE. Os servigos disponi-
veis nas feiras de emprego panamenhas incluem
assisténcia técnica as microempresas, informacdes
sobre carreira, oficinas de elaboracéo de curriculos,
informacdes sobre programas e necessidades de
treinamento e avaliacdo da qualificacdo dos candi-
datos a emprego, além de entrevistas com empre-
gadores. No caso panamenho, as feiras sdo autofi-
nanciadas, isto é, sdo totalmente custeadas pelas
taxas cobradas dos empregadores que montam
estandes. O México também adotou um enfoque
integral em relacdo a feiras de emprego, as quais
servem como centros de convergéncia para os ser-
vigos de emprego nacionais e locais, permitindo a
interacdo com organizacdes empregadoras do setor
privado.

24 http://ns.oit.or.cr/matac.
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Segundo, ha na regido uma tendéncia mais
limitada a descentralizacéo dos servicos de interme-
diacdo de mao-de-obra transferindo-os para munici-
pios e escritérios locais. O papel e a viabilidade da
descentralizacdo em qualquer pais depende de uma
estratégia nacional mais ampla de descentralizacdo
e da capacidade das instituicBes locais, especial-
mente em relacédo a variacdo da qualidade dos ser-
vigos que poderia resultar de uma falta de capacida-
de local suficente. Por exemplo, o Chile descentrali-
zou os servicos locais de emprego criando uma rede
de mais de 150 agéncias de emprego municipais.
Esses escritorios oferecem servicos de mediacéo
gratuitos aos trabalhadores. O Servigo Nacional de
Treinamento e Emprego chileno oferece apoio téc-
nico a rede, planeja e supervisa 0s programas e ins-
tituices e monitora o desempenho de um plano de
beneficios fiscais para treinamento dentro das
empresas (Martinez Espinosa 1997).

Terceiro, os sistemas da regido estdo traba-
Ihando no sentido de aprimorar os servigos presta-
dos pelos centros de intermediacdo como, por
exemplo, metodologias de busca de emprego e ava-
liagdes. As melhorias incluem o intercambio de
informacdes e ferramentas na regido e o forneci-
mento de informacdes em foros internacionais.

Os riscos da perda do emprego

O alto nivel de volatilidade macroecondémica na
Ameérica Latina, documentada no Capitulo 4, gerou
uma forte demanda social por mecanismos de pro-
tecdo da populagéo trabalhadora contra os riscos de
perda de renda. Tradicionalmente, essa demanda
tem sido atendida pela adocdo de regulamentos
relativos a estabilidade no emprego que punem as
demissbes seja com altas indenizagdes, quando é
possivel demitir, seja pela proibicdo direta das
demissBes. Até meados da década de 1990, a regido
registrava altos niveis de protecdo ao emprego,
mesmo em comparac¢do com os niveis desfrutados
pelos trabalhadores nos paises mais desenvolvidos
da OCDE (Marquez 1997; BID 1997; e Capitulo 7).
Para os trabalhadores com contratos regulamenta-
dos, as indenizag@es séo bastante elevadas e as nor-
mas de protecdo ao emprego sdo rigorosamente
aplicadas tanto na pratica quanto nos tribunais.

Em certo sentido, a protecdo do emprego fun-
ciona como um seguro-desemprego aplicado priva-
damente com cobertura limitada aos trabalhadores
sob contrato de trabalho formal. Estes estio prote-
gidos tanto porque a empresa tem um custo positi-
vo associado ao encerramento do contrato empre-
gaticio (assegurando que afastamentos temporarios
e demissdes sejam pouco usados como mecanismo
de ajustamento), quanto porque os trabalhadores
despedidos recebem uma transferéncia de renda
através da indenizacéo.

Contudo, na maioria dos paises da regido, as
relacbes de trabalho informais e precarias e o
emprego por conta prépria respondem por mais de
50% da forga de trabalho. Em certo sentido, a falta
de seguranga no emprego para esses segmentos da
populacdo proporcionou a flexibilidade salarial que
caracterizou a regido até recentemente. Contudo,
como foi visto no Capitulo 4, as coisas estdo mudan-
do e a reducdo da inflacdo e as crescentes demandas
por melhoria da qualidade institucional (incluindo
o primado da lei no mercado de trabalho) estédo ero-
dindo as margens para a flexibilidade salarial e
aumentando os custos das recessdes em termos de
desemprego.

Para os trabalhadores que nédo estdo ampara-
dos pela legislacéo trabalhista e ndo se beneficiam
da protecdo do pagamento de indenizacdes, o cres-
cente risco de desemprego € uma séria ameaca. Se
0s paises desejarem proteger a maioria de suas
populacBes no contexto de um pacto social amplo,
serdo necessarias mais formas de protecdo social.
As politicas de emprego podem ajudar os trabalha-
dores a lidar com os riscos da rotatividade do
emprego e reduzir a perda de renda associada a ela
antes que familias inteiras sejam arrastadas a
pobreza. Num mundo onde 25% dos empregos exis-
tentes sdo criados ou destruidos a cada ano, como
proteger contra os custos da perda do emprego nao
€ uma questdo secundaria.

Cabe aqui fazer uma adverténcia. Poder-se-ia
argumentar que muitos dos trabalhadores do mer-
cado formal estdo excessivamente protegidos pelo
pagamento de indenizacBes. Se um trabalhador
recebe o equivalente a seis meses de salarios cor-
rentes na hora da demissao e a duracdo média do
desemprego for de trés meses, entéo esse trabalha-



dor esta de fato superprotegido. Essa superprotegao
aumenta os custos da méo-de-obra e portanto reduz
o emprego (ver Capitulo 7). Em termos de politica,
0 remédio é substituir os mecanismos de protegao
para os trabalhadores que ja estdo no mercado e
ndo acumular prote¢do adicional. A idéia é distan-
ciar-se de formas de proto-seguro e fazer os paga-
mentos de indenizacdo individuais em dois senti-
dos.?®> A mudanca nas normas e o aprimoramento
da rede de protecdo social sdo ferramentas essen-
ciais para esta tarefa.

A mudanga nas normas deveria procurar sair
do pagamento de indenizacBes para 0 seguro-
desemprego para os trabalhadores que estdo no
mercado formal. Naturalmente, isto é mais facil de
dizer do que de fazer pois uma mudanca desse tipo
teria que superar a oposicao politica do movimento
sindical. E sua eficacia estaria condicionada a
mudanc¢as organizacionais e institucionais signifi-
cativas (incluindo a criacéo de contas de poupanca
individuais no sistema de aposentadorias). (Isto
sera visto em mais detalhes adiante, na secéo sobre
seguro-desemprego.)

Seria necessario investir recursos financeiros
e humanos na manutencéo (e, em alguns casos, na
implementacgdo) de uma rede eficaz de instituicdes
e politicas destinadas a prote¢do dos trabalhadores
que tém contratos de trabalho precarios ou estdo
empregados por conta propria. Dadas as preocupa-
¢des relativas a inseguranga econdmica refletidas
em levantamentos como os do Latinobarémetro, a
sustentacdo do apoio politico ao processo de
modernizacao exigird a elaboracdo de um contrato
social mais amplo formulado explicitamente para
operar em um contexto de economias mais compe-
titivas, abertas, e, portanto, mais vulneraveis
(Birdsall 2002; Graham 2002). As politicas de prote-
cdo social sdo um elemento essencial deste novo
contrato social e seu fracasso na década passada
contribuiu para explicar muitas das dificuldades
politicas enfrentadas pelos governos dispostos a
aprofundar o processo de modernizacdo. Ao
mesmo tempo, a experiéncia mostra que, quando
as politicas de sustentacéo de renda sdo implemen-
tadas de forma transparente e com uma coordena-
cdo eficiente entre autoridades locais e nacionais,
elas sdo efetivas para contrabalancar os efeitos
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negativos de choques externos adversos (Ademar,
Tergeist e Torres 2000).

N&o ha uma receita Unica para os projetos de
seguro social. O triste desequilibrio dos mercados
de trabalho em muitos dos paises da regido é a res-
posta acumulada a choques setoriais e idiossincra-
ticos agregados. Cada pais se deparou com choques
especificos e, mesmo ao reagir a choques regionais
agregados, como as crises "Tequila" ou do Leste da
Asia, cada pais se ajustou de modo diferente e gru-
pos de trabalhadores enfrentaram conseqtiéncias
diversas. Mesmo quando os paises enfrentam um
conjunto de problemas comuns de mercado de tra-
balho, as politicas de cada pais devem levar em
conta a natureza do ajustamento de cada economia.
Nao ha politica que se adapte a todo e qualquer
caso; 0s paises precisam adotar diferentes conjun-
tos de instrumentos para auxiliar os trabalhadores
a lidar com as perdas de renda associadas a realo-
cacdo de emprego.?®

Uma caracteristica comum que exige atencéo
€ 0 numero de trabalhadores que nédo estdo ampa-
rados por contratos formais com beneficios mas
gue trabalham por conta prépria ou de forma oca-
sional e nao regulada. Isto cria problemas especifi-
cos para a formulacéo de politicas que vao além do
obvio problema do descumprimento da legislagdo
relativa a beneficios e condi¢fes de trabalho. Séo
necessarios métodos novos e inovadores de colabo-
racdo entre os setores publico e privado para pro-
porcionar protecéo social aos trabalhadores que se
encontram nessa situacdo. A experiéncia indica
que isto exigird a incorporagao do setor informal as
instituicbes que regem as transagdes de mercado,
0s contratos comerciais e as relacdes de trabalho
industriais. Deveriam ser criados mecanismos asso-
ciativos que oferecam protegdo social adaptada as
caracteristicas do trabalho no setor informal (Chen,
Jhabvala e Lund 2002).

25 Blanchard (2000) se refere ao pagamento de indenizages num
mundo com informagéo perfeita e diferentes preferéncias de risco
entre trabalhadores e empresas como “proto-seguro”.

26 O outro lado da moeda é que os paises terdo que investir na cria-
¢do de instituigdes que coletem, analisem, e processem informagdes,
implementem politicas e apliquem as normas.
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As ferramentas

As ferramentas para construir um sistema de segu-
ro social tiveram sua origem nos esforcos dos
governos da regido para lidar com as crises da déca-
da de 1990 e a renovada volatilidade dos mercados
de capital internacionais. Esses esforcos proporcio-
naram uma oportunidade para testar algumas
idéias novas e disseminar abordagens inovadoras
para antigos problemas. Programas de obras publi-
cas com uso intensivo de mé&o-de-obra, programas
de treinamento de jovens e sistemas de seguro-
desemprego semi-universais, tornaram-se idéias
aceitaveis para ajudar a sustentar a renda dos tra-
balhadores afetados. Estes programas evoluiram
historicamente como resposta a necessidade urgen-
te de lidar com os efeitos das crises. Como tal, as
consideragdes de otimizacdo dos projetos foram
suplantadas pela busca de mecanismos que pudes-
sem ser aplicados rapidamente para transferir
renda aos pobres do modo mais focalizado possivel.
Por seus objetivos, 0s gastos com estes programas
deveriam ser anticiclicos; na préatica ndo foi isso o
que se verificou, dada a magnitude dos ajustamen-
tos fiscais que se fizeram necesséarios (Braun e Di
Gresia 2003).

As experiéncias regionais de programas de
sustentacdo de renda mostram que eles podem,
pelo menos em certa medida, contrabalancar os
efeitos sobre os trabalhadores dos choques que afe-
tam toda a economia. Uma variedade de programas
foi adotada para ajudar os trabalhadores a superar
de uma forma ou de outra os efeitos deletérios des-
ses choques. Esta bateria de programas sera a espi-
nha dorsal de qualquer sistema de protecao social,
dadas as restricdes organizacionais, politicas e de
recursos que limitam a capacidade do governo de
criar novos programas.

Contudo, os mecanismos de prote¢do tém um
conteldo e uma clientela diferentes das redes de
seguranca da década de 1990. Embora a justificativa
das redes de seguranca seja a protecdo do capital
humano dos pobres durante periodos de baixa na
atividade econémica, o objetivo dos mecanismos de
seguro social é ajudar todos os trabalhadores (e nao
apenas 0s pobres) a enfrentar as conseqtiéncias da
criacdo e destruicdo de empregos que caracterizam

as modernas economias. Por esta razao, as politicas
sociais e de emprego exigem uma dose mais alta de
protecdo social do que os programas de alivio da
pobreza que os governos adotaram e as instituicdes
financeiras recomendaram durante a década de
1990. Infelizmente, os mecanismos de protecdo
social, como beneficios a desempregados e outros
programas de sustentacdo de renda, estdo menos
desenvolvidos na América Latina do que nos paises
da OCDE (Bourguignon 2000).

Esses mecanismos deveriam visar uma garan-
tia de renda minima ao maior nimero de trabalha-
dores possivel. Para ser viaveis em termos finan-
ceiros e econdmicos, eles devem atender pelo
menos a trés exigéncias:

e Sua formulacdo deve minimizar distorcdes
no mercado de trabalho e, em particular, ndo criar
incentivos que resultem em reducé@o do emprego e
da producéo.

e Sua cobertura deve ser a mais ampla possi-
vel, uma vez que o risco de desemprego afeta todos
os trabalhadores, incluindo os que tém contratos
precarios e ndo regulados.

e A alocagdo orcamentaria deve ser anticicli-
ca, expandindo-se em periodos de baixa atividade
econdmica, quando o desemprego aumenta, e con-
traindo-se nas fases de expansdo, quando ele se
reduz.

A cobertura do seguro-desemprego nao sera
suficientemente ampla para proteger todos os tra-
balhadores, em especial os mais pobres. Em parte,
o que diferencia o pobre do ndo pobre é a natureza
de sua insercdo no mercado de trabalho e, portan-
to, dos mecanismos que precisam ser implementa-
dos para protegé-lo dos riscos da perda de renda.
Trabalhadores pobres e com baixa produtividade
precisam de mecanismos de protegdo alternativos,
ou porgue ndo podem arcar com o custo do seguro-
desemprego ou porque estdo em situacdes (traba-
lho por conta proépria ou esporadico, com contrato
ndo regulado) que o tornam inadequado como
mecanismo de protecdo. Para esses trabalhadores, é
necessario oferecer um menu de alternativas
baseado nos mecanismos existentes de sustentacdo
de renda.



Quadro 8.2 Esbogo de um sistema de seguridade social

Programa Objetivo

Seguro-desemprego Nenhum em particular,

cobre a todos os trabalhadores
com contrato (em lugar de
indenizagdo)

Bolsas para cursos curtos
de capacitacdo, para
aprendizes e assisténcia

Jovens desempregados

Uma nova pauta de politica de emprego

Financiamento

Financiado por contribucdo
de trabalhadores e
empregadores

Financiado com impostos
sobre a folha de pagamentos
para capacitagéo

Requisitos
institucionais

Instituicao financeira
independente. Sistema
conectado a
previdéncia social

Abertura do mercado
de servigos de
capacitagdo; rede

na busca de emprego

Programas de geracao de emprego

Obras publicas intensivas
em mao- de-obra

Depende do programa

Subsidios salariais Pessoal administrativo

Transferéncias monetarias Muito especifico, com base

em renda familiar abaixo
da linha de pobreza

O Quadro 8.2 apresenta uma visao geral de
um sistema de protecéo social. No centro do esque-
ma, um sistema de seguro-desemprego bem formu-
lado cobre o grupo de trabalhadores que, dados
seus contratos de trabalho e sua produtividade,
podem comprar o seguro. Os trabalhadores que ndo
forem clientes do sistema de seguro-desemprego
podem ser encaminhados seja a um programa de
treinamento de curto prazo seja a um esquema de
geracdo de emprego. No caso de trabalhadores que
exauriram seus beneficios dentro do sistema, pro-
gramas de transferéncias em dinheiro podem pro-
porcionar uma sustentacao de renda limitada.

Seguro-desemprego
O Quadro 8.3 apresenta uma descri¢do sucinta dos

sistemas de seguro-desemprego da regido. Poucos
paises contam com seguro-desemprego aprovados

de provedores
nao-governamentais

Rede sélida de
instituicdes locais
capazes de aplicar
critérios de selegao
e desenvolver obras

Financiado com rendimentos
gerais, fortemente anticiclico

Sistema sofisticado de
cumprimento e
verificagdo por parte das
autoridades trabalhistas

Isencéo de imposto sobre
folha de pagamento, financiado
com rendimentos gerais

Financiado com
rendimentos gerais

Sistema de focalizacao
sofisticado

legal ou administrativamente e em menos paises
ainda estes funcionam. Isto € uma consequiéncia da
falta de incentivo ao desenvolvimento do seguro-
desemprego e outras formas mais socializadas de
protecdo a renda, dado que o pagamento de inde-
nizacBes funciona como um seguro de renda priva-
do para os trabalhadores com contratos formais que
assegurem beneficios plenos.

Nos paises que contam com sistemas de segu-
ro-desemprego, a cobertura se limita aos trabalha-
dores que, enquanto estavam empregados, contri-
buiram para o financiamento do sistema. Em
outras palavras, apenas os trabalhadores com con-
tratos que garantem todos os beneficios e que tra-
balham em empresas que contribuem sobre a folha
de pagamentos desfrutam dos beneficios do siste-
ma de seguro-desemprego. O nivel e a duragdo dos
beneficios proporcionados sdo reduzidos em rela-
cdo aos sistemas vigentes em paises mais desen-
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Quadro 8.3 Seguro-desemprego na regido

Pais

Argentina

Barbados

Brasil

Chile

Equador

México

Uruguai

Venezuela

Lei

1991
(reforma em
1995)

1982

1986
1990

2001

1958,
1988

1981

1989
(reforma
em 1999)

a. % do ultimo salario.
b. Beneficiarios recebem também suporte familiar e beneficios médicos e de maternidade.

c. Fundo de Amparo ao Trabalhador.

Requisitos:

Financiamento

Trabalhador:
1% do salario
Empregador:
1,5 % da folha
de pagamento

Trabalhador:
1,5% do salario
Empregador:
1,5% da folha
de pagamento

FAT® (0,65% do
imposto total
sobre as vendas)

Trabalhador:
0,6%
Empregador
1,6% (0,8% da
folha de paga-
mento) e contri-
buicéo fixa ao
fundo de solida-
riedade (estados)

Trabalhador:
2% do salario.
Empregador:
1% da folha de
pagamento

Seguridade
social

Contribuices a
seguridade
social

Trabalhador:
0,7% do salario
Empregador:
1,5% da folha
de pagamento

Taxa de
reposicéo?

60%

60% 10 semanas
40% 16 semanas

1-3 salarios
minimos

O montante é
funcéo da acu-
mulagéo em
conta individual;
maximo de 5
pagamentos

do fundo de
solidariedade

Subsidio unico,
decidido
anualmente

95% da

penséo

Até 50%

Até 60%

1 (s) - Estar empregado durante s meses antes de receber o subsidio.

2 - Disponibilidade para trabalhar.

3 — Né&o receber outros beneficios de seguridade social.
4 (s, j ) — Nao haver recebido beneficios por mais de s meses nos Gltimos j anos.
5 — Desempregado por razdes alheias ao comportamento ou por vontade prépria.

6 — Sujeito a necessidades econdmicas.

7 — Perfodo de espera.
8 — Pelo menos 12 meses entre periodos de recebimento do subsidio.

9 - Sujeito a disponibilidade de fundos nas contas individuais.

Duracéo do
beneficio

4-12 meses

26 semanas em
um periodo de
52 semanas

4 meses

1 pagamento
por ano de
contribuicdo
ao fundo

de seguro
desemprego

Méaximo de 5
anos

6 meses

13-26
semanas

Beneficios
min./ max.

Minimo: 1 sala-
rio minimo
Maximo: 4 sala-
rios minimos

Minimo: 1 sala-
rio minimo

Minimo do
fundo de solida-
riedade é de
30% do Ultimo
salario ou $41-
89/Méaximo
50% ou $103-
171

Min.: 0,5% do
salario minimo
Max.: 4
salarios
minimos

Maximo: $44

Fontes: Lora e Pagés (1997); Departamento de Servicos Humanos e de Saude dos Estados Unidos (1995); Acevedo ( 2003).

Cobertura

Empregados

Empregados
16-64 anos de
idade

Empregados

Empregados
que comegcam
contratos novos,
afiliagdo
voluntaria para
0s contratos
existentes

Empregados

Empregados
60-65 anos de
idade

Empregados no
comércio e na
indUstria

Empregados

RequisitosP

1(12), 2,3

4 (36, 4),5,6

2,9

1(24),7

Entre 60-65
anos de idade

1(6),5,3,8

1(12), 2



volvidos. O beneficio recebido € normalmente da
ordem de 50% a 60% do saldrio mais recente, com
um teto méaximo relacionado ao salario minimo no
caso de salarios mais altos. De modo geral, os bene-
ficios s@o garantidos por um periodo ndo superior a
guatro meses.

O sistema de seguro-desemprego argentino,
por exemplo, tem um ndmero limitado de benefi-
ciarios apesar do grande aumento no namero de
trabalhadores desempregados. Mazza (1999) relata
gue o numero de beneficiarios permaneceu estavel
entre 100.000 e 125.000 trabalhadores, dos quais
mais de 70% sdo homens em idade produtiva e
mais de 50% ndao sdo chefes de familia. Mazza tam-
bém verifica que uma analise das caracteristicas
pessoais e do emprego anterior dos beneficiarios
mostra que hd uma tendéncia a atender trabalha-
dores desempregados mais jovens e da classe
meédia. Isto sugere que no caso da Argentina o segu-
ro-desemprego nao esta desempenhando sua fun-
¢do de rede de protecéo para o0s pobres.

Até ser ultrapassado pelo Chile, o Brasil tinha
0 maior sistema de seguro-desemprego da regido
com 300.000 a 400.000 beneficiarios. Mazza (1999)
registra que o seguro-desemprego no Brasil tam-
bém atende os trabalhadores mais jovens (mais de
50% dos beneficiarios ttm menos de 30 anos) e
mais instruidos (45% completaram pelo menos a
oitava série do ensino fundamental).

Em 2001, o Chile aprovou uma nova lei imple-
mentando um sistema de seguro-desemprego que
entrou em operacdo em outubro do ano seguinte. O
sistema chileno se baseia num regime de contribui-
coes definidas e beneficios variaveis. Trabalhadores
e empregadores contribuem para contas nominais
individuais e os trabalhadores que contribuem tém
direito a um pagamento mensal para cada 12 meses
de contribuicdo ao fundo de seguro-desemprego e o
montante do pagamento é funcao dos fundos acu-
mulados. Um fundo de solidariedade, financiado
por empregadores e pelo tesouro, paga beneficios
aos trabalhadores com recursos insuficientes em
suas contas individuais. A contribuicdo é obrigato-
ria para os trabalhadores que assinam novos con-
tratos de trabalho e voluntaria para os que ja estao
empregados. Em margo de 2003, a filiagdo volunta-
ria era muito maior do que o esperado e o sistema

Uma nova pauta de politica de emprego

ja cobria mais de 900.000 trabalhadores, ou cerca de
30% dos filiados potenciais. Seguindo o padrédo
geral da regido, a participacdo no sistema de segu-
ro-desemprego cresce com o nivel educacional dos
trabalhadores.?’

Na Venezuela, o sistema de seguro-desempre-
go foi criado em 1989, mas nunca foi implementa-
do. Reformado em 1999, novamente deixou de ser
implementado. O novo sistema protegeria os bene-
ficiarios por meio de uma combinagdo de seguro
individual e coletivo operado por seguradoras que
concorreriam entre si. Dado que apenas os traba-
Ihadores com contratos regulados que pagam
impostos fariam jus aos beneficios, é provavel que o
padrdo de distribuicao dos beneficiarios fosse seme-
Ihante ao encontrado na Argentina e no Brasil.

México e Uruguai contam com programas de
seguro-desemprego operados pelo sistema de segu-
ridade social. Nos dois casos a cobertura é limitada.
No México a cobertura se resume a um adianta-
mento sobre as aposentadorias durante um periodo
méaximo de cinco anos. No caso de Barbados, o sis-
tema de seguro-desemprego € relativamente gene-
roso, embora bastante bem adaptado as necessida-
des de uma economia insular com fases frequentes
mas curtas de desemprego concentrado entre 0s
trabalhadores do ramo de turismo (Mazza 1999).28

As diferencas na formulagéo, na cobertura e
nos beneficios tornam dificil apresentar uma ava-
liacdo geral da importancia dos sistemas de seguro-
desemprego como parte de um mecanismo abran-
gente de protecdo social; contudo ha algumas
caracteristicas comuns. Primeiro, o seguro-desem-
prego é normalmente um beneficio adicional ao
pagamento de indenizacdo por demisséo. O traba-
Ihador tem direito ao seguro-desemprego como
forma de suplementacdo da renda enquanto procu-
ra um novo emprego. Portanto, a protecao de renda
proporcionada pelo sistema de seguro-desemprego
atende trabalhadores que tém contratos de trabalho

27 Notas del Seguro de Cesantia, ano 1, n°1, marco de 2003.

28 Mazza (1999) observa que Barbados € o tnico exemplo em que
se instituiu um teto para o pagamento de indenizagdes e se limita-
ram as condicbes de acesso quando se implementou o seguro-
desemprego em 1967.
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formais, com todos os beneficios decorrentes. Isto
deixa sem protecdo uma consideravel fracdo da
forca de trabalho que esta4 no segmento nao regula-
do do mercado de trabalho, provavelmente aqueles
gue mais necessitam ter sua renda protegida.

Segundo, os sistemas de seguro-desemprego
em geral estdo desconectados de outros servicos de
intermediacdo de méo-de-obra e de colocacéo.
Mesmo em casos em que o sistema de seguro-
desemprego é operado por meio do ministério do
trabalho (como no Brasil), ndo se exige que os tra-
balhadores se cadastrem no servigo de intermedia-
¢do e 0 pagamento dos beneficios ndo depende da
verificacdo de que estejam procurando emprego.
Por um lado, esta falta de conexao gera a oportuni-
dade de fraudes. Mesmo que seja ilegal ter um
emprego e receber simultaneamente o seguro-
desemprego, a maioria dos operadores reclama da
sua falta de capacidade para controlar o que parece
ser uma fraude difundida e um conluio entre
empresas e trabalhadores.?® Por outro lado, esta
falta de conex@o com os servigos de intermediagéo
de mao-de-obra torna o sistema uma pura transfe-
réncia de renda que ndo facilita a transicdo dos
empregados para um novo emprego.

Terceiro, a maioria dos sistemas de seguro-
desemprego é financiada por meio de impostos
sobre a folha de pagamento, que ja sdo altos na
regido. Isto explica em parte a cobertura limitada,
as baixas taxas de substituicéo e os periodos curtos
de cobertura. Qualquer expansdo do sistema para
cobrir segmentos da populacdo até agora desprote-
gidos enfrentara oposicéo substancial por parte dos
atuais beneficiarios e de empresas que operam no
setor regulado da economia. Contudo, no caso do
Brasil, houve alguma expansao para novos grupos
(pescadores artesanais e trabalhadores afetados
pela seca no Nordeste), mas a expansao é tempora-
ria e financiada com recursos extraordindrios. Para
que o seguro-desemprego funcionasse durante as
crises como parte da rede de protecdo, a expansao
da cobertura teria que ser feita quando o fluxo de
beneficios aos trabalhadores ja protegidos estivesse
em seu ponto mais alto, criando tens@es financei-
ras no sistema e a necessidade de financiamento
adicional. A questdo é saber se este esforgo deveria
ser feito por meio do sistema de seguro-desempre-

go ou por um mecanismo alternativo de transfe-
réncia de renda mais bem adaptado as necessida-
des de varios grupos de trabalhadores.

A formulacéo e a populagéo visada pelo segu-
ro-desemprego o tornam adequado a protecdo de
trabalhadores sob contratos de trabalho com bene-
ficios plenos e que adquirem direito a ele median-
te as contribuicdes feitas enquanto empregados.
Em termos de distor¢des do mercado de trabalho, o
baixo nivel dos beneficios e sua curta duragdo apa-
rentemente ndo desestimulam a busca de emprego.
De fato, as noticias de fraudes na Argentina e no
Brasil sugerem que os trabalhadores usam o segu-
ro-desemprego como meio de obter uma renda adi-
cional mesmo estando em um novo emprego.
Como mostram Hopenhayn e Nicolini (1999), é
possivel elaborar esquemas 6timos para o seguro-
desemprego que néo estimulem uma reducgdo nos
esforcos de busca de novo emprego. Além disso, 0s
esquemas de seguro-desemprego baseados em con-
tribuicbes para contas individuais nominais que
podem ser transferidas para fundos de aposentado-
ria podem minimizar os impactos negativos nos
esforcos de busca.®?

Para expandir-se e contrair-se anticiclicamen-
te, 0 seguro-desemprego precisa estar protegido por
normas transparentes e bem aplicadas. Em condi-
cOes constantes de eligibilidade e beneficios, as
despesas aumentam quando o desemprego esta
subindo e se reduzem com a recuperagdo do
emprego. Contudo, a eligibilidade e os beneficios
raramente sdo constantes e essas mudangas Sao
esperadas. Nos Estados Unidos, por exemplo, a
duracgao dos beneficios é aumentada rotineiramen-
te em periodos de recessdo. A capacidade politica e
institucional de gerenciar este tipo de decisdo de
forma justa e transparente é assim uma condicao
necessaria para que essa variabilidade funcione.

29 Mazza (1999) diz que a Argentina tem feito alguns esforgos para
verificar se os trabalhadores que recebiam seguro-desemprego
estavam trabalhando mediante a adog¢&o de um nimero de identi-
ficagdo comum para contribuintes do imposto de renda. Verificou-
se que um numero consideravel de trabalhadores ndo so trabalha-
vam mas também contribuiam para a previdéncia social num novo
emprego enquanto continuavam recebendo o seguro-desemprego.

30 para uma proposta de sistema de seguro-desemprego nesses ter-
mos, ver Cortazar et al. (1995).
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Quadro 8.4 Programas de geracdo de emprego na regido
Beneficiarios Gastos
Milhares de Porcentagem da Milh&es Porcentagem

Pais trabalhadores forca de trabalho de US$ do PIB
Argentina 892,2 9,31 249,2 0,09
Brasil 221,8 0,49 1188,8 0,21
Chile 4,3 0,10 1,4 0,00
Costa Rica 8,1 0,71 33 0,04
Jamaica 6,0 0,61 21,2 0,50
México 1024,0 4,42 1802,0 0,51
Peru 27,8 0,93 100,0 0,19

Fonte: Baseado em dados de Verdera (1998).

H&a dois aspectos problematicos no seguro-
desemprego. O primeiro se relaciona a seu efeito
sobre o emprego. Se o sistema de seguro-desem-
prego fosse bem implementado, ele aumentaria
tanto a duracé@o quanto o nivel de desemprego ao
incentivar o prolongamento da busca por emprego.
Este efeito sobre o emprego seria amplificado pelo
impacto indireto do seguro-desemprego sobre o0s
custos da mao-de-obra; quanto maior o custo,
menos inclinados estariam os trabalhadores a acei-
tar salarios menores em troca de seguranca adicio-
nal. Portanto, devem ser feitos todos os esforcos
para assegurar que os custos da mao-de-obra nado
sejam afetados mediante a promulgacédo simulta-
nea de reducdes compensatorias em outros compo-
nentes do custo da mao-de-obra (como pagamento
de indenizacdes).

O segundo aspecto problematico se relaciona
a cobertura. No caso de trabalhadores com alta pro-
dutividade, os saldrios sdo suficientemente eleva-
dos para tornar os beneficios do pagamento de
seguro-desemprego (o valor esperado dos benefi-
cios quando ocorrer 0 desemprego) maior do que a
renda corrente de que se abre mao ao pagar a con-
tribuicdo. Porém, no caso de trabalhadores de baixa
produtividade, o ganho de utilidade de um aumen-
to na renda corrente poderia ser suficientemente
grande para gerar incentivos para negociar com 0s
empregadores um contrato sem beneficios em
troca de uma renda corrente mais alta.

Programas de geracéo de emprego

Os programas de geracdo de emprego sdo uma rea-
cdo natural do governo ao aumento do desempre-
go. Politicamente, mostram a preocupagdo do
governo com a situacéo dos trabalhadores e, ao pro-
porcionar empregos, atacam diretamente o desem-
prego. Para propoésitos analiticos é conveniente
separar obras publicas com uso intensivo de mao-
de-obra de subsidios salariais ao setor privado.

O Quadro 8.4 apresenta uma breve descricéo
dos programas de geracdo de emprego existentes
em sete paises da regido, no final de 1995:
Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Jamaica,
México e Peru. Estes paises representam um amplo
espectro de variacdo em termos de desenvolvimen-
to de politicas, capacidades operacionais e exposi-
¢do a volatilidade do mercado de capitais interna-
cional. Verdera (1998) resume as descricbes e
caracteristicas dos programas e oferece um exame
mais profundo.

A Argentina teve o conjunto mais variado de
programas de geracdo de emprego, incluindo uma
combinacdo de obras publicas e subsidios ao
emprego privado. O governo federal também finan-
ciou obras publicas com utilizagcdo intensiva de
mao-de-obra como instrumento de geracdo de
emprego. O programa Trabajar e outros semelhan-
tes foram financiados e supervisionados pelo gover-
no federal com recursos do Fundo Nacional de
Emprego (um fundo financiado por impostos sobre
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a folha de pagamentos). Os recursos foram usados
para construir obras publicas de pequena escala e
uso intensivo de mao-de-obra (em muitos casos
infra-estrutura social, mas também estradas e
pequenas obras de saneamento), executadas por
grande variedade de organizacdes, incluindo gover-
nos locais e estaduais e ONGs.

Ja o Proger brasileiro opera mediante a cria-
¢do de linhas de crédito oferecidas pelo sistema
nacional de bancos de desenvolvimento a peque-
nas empresas, cooperativas, ONGs e outras associa-
¢bes da sociedade civil. Este mecanismo permite
contornar 0s governos subnacionais na execugio
dos trabalhos, visando evitar a criacdo de vincula-
¢des orcamentarias. Contudo, as avaliacbes do
Proger ndo sdo otimistas quanto a seus resultados
em termos de geracdo de empregos (Governo do
Brasil 1998).

Até 1995, o Chile ndo tinha um programa de
geracdo de emprego como tal, mas contava com
Varios programas pequenos e estritamente focaliza-
dos para cuidar das condi¢des de vida que pudes-
sem dificultar a insercéo de grupos especificos no
mercado de trabalho. No final da década de 1990,
porém, foi introduzida uma variedade de incenti-
VoS e programas para reduzir o custo da taxa de
desemprego crescente.

A Costa Rica utiliza obras publicas, subsidios
salariais e crédito para as pequenas empresas como
mecanismos para promover a geracdo de empre-
gos. O crédito para promover a geracao de empre-
go em pequenas empresas é também amplamente
utilizado na Jamaica numa bateria de programas,
alguns dos quais também incluem alguma forma de
treinamento rapido. A Jamaica tem um programa
de capacitacdo e emprego temporéario para jovens
desempregados que visa facilitar sua insercdo no
mercado de trabalho.

O México recorre as obras publicas (estradas
rurais e outras infra-estruturas sociais) como meca-
nismo de geracdo de emprego. Esses programas sao
financiados com recursos da arrecadacgdo geral (e
ndo impostos sobre a folha de pagamento) do orca-
mento federal e estados e governos locais executam
as obras.

Finalmente, o Peru utiliza incentivos legais,
um fundo de investimento social e um programa de

crédito para micro e pequenas empresas como fer-
ramenta de promocdo de emprego. A reforma de
1991 da legislagdo trabalhista introduziu vérias for-
mas de contratos de trabalho mais precarios, per-
mitindo as empresas contratar empregados sem
gerar direitos ao pagamento de indenizacdo em
contratos por prazo fixo. O Foncodes, um fundo de
investimento social, também é usado como meca-
nismo de geracdo de emprego que pode ser rapida-
mente ajustado a situagdo dos mercados de traba-
Iho locais. Contudo, ndo esta claro até que ponto a
administracdo do fundo tem capacidade ou interes-
se de gerar emprego em vez da execucao fisica de
obras civis (Verdera 1995).

Obras publicas com uso intensivo de mao-de-obra. As
obras publicas que utilizam intensivamente méo-
de-obra tém sido a ferramenta preferida para lidar
com choques que afetam a economia como um
todo. O nimero e a variedade de programas exis-
tentes na regido mostram que 0s governos prefe-
rem gastar mais com geracdo de emprego do que
com outros mecanismos para proporcionar susten-
tacdo de renda a trabalhadores desempregados.
Uma das principais vantagens desses programas €
gue eles sdo autofocalizados e, por isso, podem ser
implementados sem as demoras necessarias para
por em pratica um mecanismo de focalizacéo
(Grosh 1994; Ravallion 1998).

Trés caracteristicas das obras publicas intensi-
vas em mao-de-obra sdo fundamentais para seu
sucesso como mecanismos de sustentacdo de
renda. Primeiro, estes programas sdo financiados
pelo governo central e executados por organizacdes
locais (governos ou ONGSs), que normalmente se
encarregam de selecionar as obras a ser realizadas
e seus beneficiarios. Assim, as obras publicas com
utilizacdo intensiva de mdo-de-obra exigem uma
solida rede de instituicdes em nivel local, com
capacidade técnica e operacional para selecionar as
obras a ser feitas, organizar o processo de producédo
e canalizar recursos para 0s pobres necessitados.
Grande parte do sucesso destes programas depende
de uma relac@o bem estruturada entre o governo
central e as agéncias executoras. Ndo ha uma recei-
ta Unica para estabelecer essa relagdo. Para men-
cionar apenas dois exemplos, a Argentina financia



obras que sd@o aprovadas por um 6rgdo do governo
central e executadas basicamente pelos governos
locais; o Brasil aloca recursos de modo semi-auto-
matico, com base em necessidades regionais, e 0s
governos subnacionais selecionam as obras. De
qgualquer modo, o importante é que a relacao entre
financiamento e execucdo da obra seja adequada a
estrutura institucional e politica do pais. Paises
mais federalistas devem respeitar a autonomia
local na selecdo das obras e alocar 0s recursos
segundo critérios objetivos; paises mais centraliza-
dos poderdo selecionar melhor as obras e distribuir
recursos no nivel central, deixando a responsabili-
dade pela execucéo no ambito local.

Segundo, o nivel salarial e os critérios para a
selecdo dos beneficiarios sdo estabelecidos no nivel
central, enquanto as organizacdes locais se encar-
regam da selecao dos beneficidrios. Assim, ha uma
certa tensdo entre os critérios estabelecidos no
nivel central e a realidade politica e social local
dentro da qual ocorre a sele¢do dos beneficiarios.
H& muitas maneiras de resolver, ou pelo menos
mitigar, as consequUéncias desta tenséo. A participa-
¢do da comunidade € atil para fiscalizar que os
recursos nao sejam desviados por favoritismo poli-
tico ou outras formas de corrup¢do, mas nada
garante que existird o nivel necessario de partici-
pacdo da comunidade. Um complemento Util a essa
participacdo é um sistema de amostragem aleatdria
de projetos e beneficiarios para que o 6rgdo do
governo central encarregado de fiscalizar o progra-
ma verifique se 0s recursos estdo sendo desviados.
Isso implica em um investimento consideravel de
recursos para amostragem e fiscalizagdo, o qual
sera compensado em termos de mais transparéncia
e melhor focalizacdo dos beneficiarios.

Terceiro, a virtude da autofocalizagdo tem o
vicio dos baixos salérios. A fim de focar recursos
Nnos grupos necessitados e evitar criar distor¢des
nos mercados de trabalho locais, os salérios da
mao-de-obra utilizada nas obras publicas é fixado
abaixo do salario correspondente no mercado. A
literatura sobre programas sociais de obras publicas
em paises desenvolvidos sugere que esse mecanis-
mo de focalizacdo tem seu custo em termos de
estigmatizacdo dos trabalhadores que participam
do programa (Lightman 1995) e em termos de dis-
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criminacao politica e social dos trabalhadores por
parte dos administradores do programa (Rose
1994). Trabalhadores de baixa renda, em particular,
podem sofrer o estigma de ter participado de um
programa que ndo confere qualificacdo. Graham
(1995) e Grosh (1994) relatam efeitos de estigmati-
zacado semelhantes em beneficiarios do Programa
de Emprego Temporério chileno na década de
1980. Nao ha uma solucéo facil para este problema
a ndo ser aumentar os salarios aos niveis do mer-
cado, 0 que na maioria dos casos seria impossivel,
dadas as restri¢cdes de recursos.

Em resumo, as obras publicas intensivas em
mao-de-obra ndo geram distorcdes significativas no
mercado de trabalho, uma vez que oferecem sala-
rios inferiores aos do mercado correspondente e
podem proporcionar uma fonte de renda para tra-
balhadores desempregados temporariamente. A
cobertura depende do montante de recursos aloca-
dos ao programa, mas ndo ha razao intrinseca para
gue a cobertura de trabalhadores com baixa qualifi-
cacdo ndo seja tdo ampla quanto necessario para
reduzir o desemprego ao nivel proposto. Contudo,
esta mesma propriedade levanta o problema do
carater anticiclico das obras publicas intensivas em
mao-de-obra. Como o montante de recursos desti-
nados ao problema é uma decisdo politica, ndo ha
COmMo assegurar que o0 programa atue em sincronia
com o ciclo econémico, expandindo-se nas fases de
baixa e diminuindo quando a atividade econdmica
se expande. De fato, a experiéncia regional mostra
gue uma vez implantados os programas € muito
dificil reduzir sua magnitude.

Subsidios salariais. Os empregos subsidiados no
setor privado sdo muito menos difundidos do que
0s programas de obras publicas. A Argentina é o
Unico caso em que os subsidios salariais sdo ampla-
mente adotados e mesmo la o escopo desses pro-
gramas se reduziu recentemente em decorréncia
das criticas do movimento sindical.

Os subsidios salariais reduzem o imposto
sobre a folha de pagamentos e/ou o0 pagamento de
indenizacBes de grupos especificos de trabalhado-
res (como jovens, mulheres ou ex-combatentes).
Esta caracteristica os torna adequados para a
implantagdo de contratos de trabalho mais flexiveis
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(ou precéarios) num processo de reforma da regula-
mentacao do mercado de trabalho. De fato, este foi
seu papel na Argentina de 1995. Mas a0 mesmo
tempo isto os torna o centro de um debate politico
sobre a flexibilidade do mercado de trabalho, o que
em boa medida explica porque esses programas
foram descontinuados em 1998.

Contudo, como eles focalizam grupos especi-
ficos, os subsidios aos salarios alteram o0s pregos
relativos dos diferentes tipos de trabalhador em
favor do grupo focalizado e podem induzir grandes
distor¢des no mercado de trabalho, dentre as quais
a substituicdo de trabalhadores ndo subsidiados
pelos subsidiados.®! A fim de amenizar este proble-
ma, ha normalmente uma exigéncia adicional, a de
gue os subsidios s6 sejam concedidos no caso de
novas contrataces que aumentem o quadro de
pessoal. Isto exige por sua vez a determinagdo do
nuamero de empregados existente num dado
momento inicial e o controle das novas contrata-
¢Oes. Teoricamente, € uma tarefa que o ministério
do trabalho executa como uma de suas funcdes roti-
neiras. Na préatica, os ministérios tém pouca capa-
cidade de controle. Esta debilidade torna impossi-
vel a tarefa de determinar a base inicial de traba-
Ihadores e controlar a contratacdo dos subsidiados
antes que a substituicdo de trabalhadores se torne
um problema generalizado. Em conseqiiéncia, néo
fica claro se esses programas realmente criam mais
empregos do que os que teriam sido criados sem o
subsidio.

Em resumo, os programas de subsidio sala-
riais tendem a gerar grandes distor¢6es no merca-
do de trabalho ao tentar alterar os salarios relativos
dos diferentes tipos de trabalhadores. Como a for-
mulacdo dos programas exige uma focalizacdo
explicita, € necessario um aparato abrangente e
muitas vezes inexistente de fiscalizacdo de sua
aplicacdo, o que acaba por tornar insoltvel o pro-
blema da focalizacdo do programa. Contudo, até
nos paises da OCDE que contam com sistemas de
cadastro e fiscalizagdo sofisticados esses subsidios
estdo sendo minimizados dados os resultados nega-
tivos das avaliagdes (Martin e Grubb 2001).

Os programas tendem a ser anticiclicos, expan-
dindo-se e reduzindo-se, 0 que exige decisdes admi-
nistrativas. Na medida em que sdo muitas vezes vis-

tos como mecanismo para a implementacdo de con-
tratos de trabalho mais flexiveis (e precarios), eles
podem tornar-se centro de debate politico, tornando
as decisoes relativas a sua aplicacdo politicamente
onerosas. Esse foi 0 caso na Argentina, onde esses
programas foram encerrados e reformas bem mais
abrangentes da legislagcdo trabalhista foram rejeita-
das em 1998.

Treinamento como programa
de transferéncia de renda

O Quadro 8.5 apresenta algumas estatisticas relati-
vas a programas de capacitacdo adotados como
mecanismo de transferéncia de renda em sete pai-
ses da regido em fins de 1995 (Verdera 1998). Os
programas de capacitacdo foram amplamente usa-
dos para transferir renda, especialmente a jovens
desempregados, sob a forma de bolsas de estudo
durante o periodo de treinamento em sala de aula
(em geral de trés a seis meses) e em alguns casos
como auxilio a procura de emprego e/ou estagios
de aprendizado em empresas privadas. Na maioria
dos casos, 0 governo financia estes programas e
empresas privadas ou ONGs oferecem o treina-
mento com pouca ou henhuma intervencéo das tra-
dicionais institui¢cbes nacionais de capacitacéo.

Cabe advertir que uma caracteristica comum
deste grupo de programas é que muitas vezes as ati-
vidades de treinamento sdo o resultado de encami-
nhamento de um servico de intermediacéo. Os pro-
gramas sdo parte periférica do sistema de capacita-
¢ao que deveria ser capaz de se adaptar anticiclica-
mente, expandindo-os enquanto mantém suas fun-
¢Oes basicas de treinamento, intermediagdo e ensi-
no que contribuem para aumentar os niveis de qua-
lificacdo e renda do pais. Dada a repercussao publi-
ca dos programas listados nesta categoria, eles pro-
vavelmente representam a melhor oportunidade de
reformar os sistemas de capacitacéo.

31 Mais formalmente, aparecem efeitos de peso morto quando os
empregos subsidiados teriam sido criados mesmo na auséncia de
subsidio, enquanto os efeitos de substituicAo aparecem quando tra-
balhadores subsidiados séo postos no lugar de trabalhadores ndo
subsidiados (Calmfors 1994). A exigéncia de adicionalidade trata
do efeito do peso morto, enquanto os efeitos de substituicdo séo
apenas prevenidos na margem.
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Quadro 8.5 Programas de treinamento na regido
Beneficiarios Gastos
Milhares de Porcentagem da Milh&es Porcentagem

Pais trabalhadores forca de trabalho de US$ do PIB
Argentina 133,0 1,4 95,6 0,04
Brasil 740,5 1,6 310,2 0,06
Chile 36,6 0,8 18,3 0,03
Costa Rica 13,1 1,2 60,6 0,73
Jamaica 43,5 4,4 18,6 0,44
México 410,3 1,8 13,5 0,04
Peru 15 0,1 5,0 0,01

Fonte: Baseado em dados de Verdera (1998).

A tecnologia basica destes programas se
baseia no Chile Joven, um programa pioneiro de
capacitacdo para jovens que combina bolsas para
treinamento em sala de aula com um estagio pago
de trés meses numa empresa privada. Em lugar de
contratar diretamente servicos de capacitacdo, o0s
recursos sdo usados na criacdo de um fundo admi-
nistrado por uma agéncia do governo central. Esta
solicita propostas de projetos de capacitacdo e 0s
fundos sdo concedidos por meio de um processo de
licitacdo aberta. As propostas devem descrever o
contetido dos cursos a ser ministrados e incluem
um compromisso de empresas do setor privado de
aceitar os estagiarios como aprendizes durante um
certo periodo (em geral trés meses). A concessao
de bolsas de estudo funciona como um mecanismo
de transferéncia de renda para os beneficiarios,
tira-os do renque dos desempregados e lhes pro-
porciona alguma experiéncia no mercado de traba-
lho durante o estagio. Estes trés efeitos benéficos
do programa Joven se adaptam especialmente a
situacles caracterizadas por altas taxas de desem-
prego juvenil.32 Contudo, outros paises da regido
adaptaram a metodologia do programa Joven ao
atendimento de outros grupos de populacéo.

Dentre os paises que figuram no estudo men-
cionado, a Argentina, o Chile e o Peru tém progra-
mas inspirados no exemplo chileno voltados para
jovens de baixa renda desempregados. A Argentina
também recorreu aos mecanismos de contratacao
do programa Joven para estabelecer programas de

capacitacdo para outros grupos e concede subsidios
aos empregadores privados que contratam aprendi-
zes sob contratos de emprego promocionais.

O Brasil adota um mecanismo de licitacBes
competitivas para oferecer capacitagdo, mas o pro-
grama opera de forma bastante descentralizada . O
Planfor é financiado pelo Fundo de Amparo ao
Trabalhador, um fundo financiado por um imposto
sobre a folha de pagamentos, e 0S recursos sao
repassados a estados e governos locais que, por sua
vez, promovem concorréncias publicas para con-
tratar provedores (privados e publicos). Os estados
precisam apresentar planos de capacitacdo anuais
a direcdo do Planfor e os fundos sdo alocados pro-
porcionalmente a participacdo do estado no total
da forca de trabalho. Este método de alocacéo esta
sendo atualmente alterado para refletir o nivel de
pobreza e escolaridade do estado e as experiéncias
passadas na execuc¢do dos programas anuais de
qualificacdo. E interessante observar que as insti-
tuigdes nacionais de qualificag@o profissional (no

32 O mecanismo de contratag&o do Chile Joven foi na verdade uma
maneira de incentivar os responsaveis pelo treinamento a melhorar
a qualidade dos cursos e adequar seu conteido ao que era rele-
vante para o mercado de trabalho. Isto criou pressdo para uma
reforma institucional e de contetldo do sistema de capacitacéo, na
medida em que as empresas que aceitavam estagiarios agiam como
controladores e guardides da relevancia e adequagao do treina-
mento oferecido. O programa passou a ser visto como uma ferra-
menta de modernizagdo e de conexao do sistema de capacitacdo
com as atividades produtivas concretas.
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caso do Brasil, o sistema Senai-Senac) participam
das concorréncias como qualquer outra organiza-
¢do, criando assim uma dindmica financeira e ins-
titucional interessante no sistema de capacitagdo
geral.

A Costa Rica usa uma instituicdo nacional de
capacitacdo como canal de fornecimento de servi-
¢os de treinamento a trabalhadores desempregados
com alguma qualificagdo ou qualificados. A insti-
tuicdo nacional de capacitacdo conta com instala-
¢cOes e instrutores préprios para organizar e ofere-
cer programas de qualificacdo a trabalhadores de
baixa renda de areas urbanas marginalizadas, aos
deslocados do setor publico e aos deficientes ou
com necessidades especiais. Foi estabelecida uma
linha de acéo especial para permitir que a institui-
¢do nacional de capacitacdo contrate outras insti-
tuicbes do ramo, mas nédo foi adotado qualquer
mecanismo especial de focalizacao.

A Jamaica conta com Varios programas que
oferecem capacitacdo para trabalhadores desem-
pregados jovens e sem qualificacdo, mas o meca-
nismo de transferéncia é o de empregos tempora-
rios em vez de bolsas de capacitacéo.

O México tem o maior programa de capacita-
cado e transferéncia de renda da regido e o usa efe-
tivamente como mecanismo de protecdo para
trabalhadores desempregados e deslocados. O
Probecat se expande e contrai de acordo com o
ciclo econdmico. Proporciona bolsas de estudo aos
beneficiarios e os escritorios estaduais do ministé-
rio do trabalho organizam varios programas de
capacitacdo que sdo oferecidos localmente. As ava-
liacdes do programa verificaram um certo sucesso
em termos de capacitacdo, aumento de renda e pro-
babilidade de emprego para os beneficiarios, embo-
ra os efeitos positivos tendam a aumentar com a
maior escolaridade dos beneficiarios (STPS 1995).
Depois de 1999, o novo governo mexicano introdu-
ziu varias reformas ao Probecat, com a finalidade
basica de racionalizar os servi¢os de intermediacédo
para trabalhadores desempregados e, em alguns
casos, reduzir o componente de treinamento. As
avaliagbes disponiveis indicam que o aprimora-
mento da ligagdo com os servicos de intermediacédo
teve resultados positivos e reduziu os custos das
intervencdes (GEA e Associates 2003).

Os programas de capacitacdo de curto prazo
funcionam como um mecanismo de sustentacdo de
renda por meio da concessdo de bolsas de estudo
aos estagiarios durante o treinamento em sala de
aula e o periodo de estagio, normalmente entre
quatro e seis meses. As bolsas sdo inferiores ao
salario de mercado pertinente e os estagios sédo fei-
tos em empresas privadas conveniadas. A curta
duracéo do treinamento em sala de aula torna esses
programas mais adequados para auxiliar os jovens
gue estdo entrando no mercado de trabalho a apri-
morar seus métodos de busca de colocagdo do que
para atender as necessidades de qualificacdo ou
atualizacdo de trabalhadores vindos de segmentos
de atividades declinantes.

O principal desafio na formulagéo desses pro-
gramas de treinamento decorre da existéncia de
uma instituicdo nacional de capacitagdo, em geral
um fornecedor estatal monopolistico de treinamen-
to financiado por um imposto sobre a folha de paga-
mentos e sem qualquer incentivo para adaptar a
natureza de suas atividades e sua clientela aos
desafios de uma situacao de desemprego elevado. A
fim de contornar este obstaculo, esses programas
s@o organizados por um fundo comum de recursos
administrado por um agente especializado no
governo central. Esse agente, por sua vez, licita os
recursos entre prestadores privados que se encar-
regam de executar os programas de treinamento de
forma descentralizada. Estes provedores devem
entrar em acordo com empresas do setor privado
para assegurar que os estagiarios tenham onde pér
em prética seu aprendizado, tornando as empresas
privadas fiscalizadoras efetivas da qualidade e da
relevncia dos programas de treinamento. Outro
subproduto interessante deste processo é o desen-
volvimento de conexBes mais estreitas entre as
empresas e 0s responsaveis pelo treinamento, o
gue os torna de fato prestadores de servicos de
assisténcia a busca de empregos.

Os programas de capacitacdo tendem a ser
mais onerosos por beneficiario do que as obras
publicas intensivas em mao-de-obra, uma vez que
boa parte dos recursos se destina a pagar 0s prove-
dores de capacitagcdo. Contudo, o célculo dos bene-
ficios deveria incluir a alteracdo de longo prazo na
estrutura do sistema de capacitacéo e o desenvolvi-
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mento dos servicos de assisténcia a busca de
emprego, as grandes externalidades positivas des-
tes programas.33

A organizagdo dos programas facilita a tarefa
de focalizar administrativamente os grupos de
populacédo visados e os programas tém bastante
sucesso em atrair jovens desempregados. Contudo,
deve-se observar que os programas podem ser efe-
tivos demais em seu propoésito de atrair o grupo
focalizado. Por exemplo, no México, em 1996, as
taxas de participacdo dos jovens cresceram tanto
que, mesmo subindo a taxa de emprego do grupo,
seu desemprego também aumentou. Embora nao
haja prova formal de que isto tenha sido conse-
gUéncia da expansao dos programas de capacitagao
(em especial o Probecat) nesse ano, hd uma suges-
tiva associacdo entre a expansdo dos programas, a
gueda nas taxas de matricula escolar e 0 aumento
da participacdo na forca de trabalho e no emprego
dos grupos focalizados.

Elias, Cossa e Ruiz-Nunez (2001) analisam o
impacto de uma das rodadas do programa Joven da
Argentina sobre os salarios e a probabilidade de
emprego. O programa ofereceu uma bolsa de estu-
do aos participantes em um programa de capacita-
¢do (entre seis semanas e trés meses de treinamen-
to em sala de aula e dois meses de trabalho pratico
numa empresa) voltado a segmentos especialmente
carentes da forca de trabalho. A populacdo visada
pelo programa era a de pessoas de 16 a 30 anos, com
curso secundario incompleto e pouca experiéncia
no mercado de trabalho. Um terco dos beneficiarios
era formado por mulheres e outros dois ter¢cos eram
menores de 24 anos. Utilizando diversos métodos
para estimar a equiparacdo, os autores concluiram
que o principal impacto do programa foi sobre os
salarios, com um efeito muito pouco significativo
sobre a probabilidade de encontrar emprego. O
impacto sobre os salarios equivaleu a um aumento
de 10% sobre o salario anterior e foi maior no caso
das mulheres, o que implica que sdo elas as que ten-
dem a se beneficiar mais da capacitagido proporcio-
nada pelo programa. Em termos de analise custo-
beneficio, os autores concluiram que, dependendo
das pressuposicdes relativas a custos e supondo que
os efeitos do programa durem cinco anos, as taxas
internas de retorno variam entre 2,4% e 7%.
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Aedo e Nufez (2000) recorrem a grupos de
controle e técnicas de estimacao rigorosas para ava-
liar o impacto do mesmo programa sobre o salario
e a probabilidade de emprego. Verificam que as
mulheres de mais de 25 anos sdo o Ginico grupo a se
beneficiar com aumentos salariais e de probabilida-
de de emprego.

Bravo e Contreras (2000) usam uma alteragao
das normas entre duas levas de participantes do
programa Chile Joven para inferir como as mudan-
cas na estrutura de incentivos aos provedores de
capacitacdo podem alterar a colocagdo dos partici-
pantes. Até 1994, os provedores do treinamento
recebiam pagamento por instrugdo em sala de aula
e colocacdo do participante em estagios numa
empresa, sem compensacdo adicional se este obti-
vesse um emprego em vez de apenas um estagio.
Em 1995 foi introduzida uma nova regra no progra-
ma, segundo a qual o provedor receberia uma com-
pensacdo monetaria adicional caso o participante
fosse contratado pela empresa em lugar de apenas
participar do estagio no final do periodo de treina-
mento. Esta mudanca permitiu aos autores com-
parar as taxas de colocacdo antes e depois da
mudanca.

Bravo e Contreras concluem que a alteragéo
da estrutura de incentivos financeiros concedidos
aos responsaveis pelo treinamento reduziu as taxas
de abandono do programa e teve um impacto posi-
tivo nas taxas de colocagdo. Os autores constata-
ram, usando métodos de emparelhamento estatisti-
co, que as taxas de colocacdo aumentaram 13%,
depois de levar em conta possiveis diferengas na
composi¢cdo do grupo beneficidrio entre as duas
levas.

Em resumo, estes programas tendem a gerar
externalidades positivas no mercado de trabalho,
além do préprio processo de capacitacao, ao facilitar
a insercdo de jovens trabalhadores e proporcionar

33 Esses programas de treinamento emergenciais criaram a oportu-
nidade de introduzir inovagdes institucionais num sistema de capa-
citacdo caracterizado pelo poder monopolista de instituices finan-
ciadas pelo imposto sobre a folha de pagamento. A disseminagao
destas inovag@es no sistema geral de formacéo vocacional o torna-
ra mais bem-sucedido em atender a necessidade de melhorar a
qualificagdo dos trabalhadores que se encontram no processo nor-
mal de mudanca de empregos.
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experiéncia na operagdo de mecanismos de inter-
mediac¢do no mercado de trabalho (auxilio a busca
de emprego). Em termos de cobertura, a natureza
do treinamento oferecido torna o programa adequa-
do aos jovens desempregados. Assim como qual-
qguer outro programa de capacitagdo, ndo se deve
esperar que crie NOvos empregos, mas que propor-
cione aqueles que estdo ingressando no mercado de
trabalho alguma experiéncia de emprego. Como o
desemprego dos jovens é um problema permanen-
te do mercado de trabalho, estes programas nao
deveriam ser vistos como mecanismos anticiclicos,
mas antes como um aspecto permanente de um
bom sistema de intermediacdo de méo-de-obra, que
poderia ser expandido e contraido de acordo com a
demanda de modo anticiclico.

Transferéncias em dinheiro

A forma mais imediata e direta de proteger a renda
dos trabalhadores desempregados é por meio de
transferéncias em dinheiro as familias que se
encontram abaixo de um determinado nivel de
renda. Embora o critério para o recebimento dos
beneficios do programa seja estabelecido em ter-
mos de renda familiar per capita, niveis baixos de
renda familiar estdo associados a desemprego ou a
baixos salarios (Hausmann e Székely 1998).

Os programas de transferéncias em dinheiro
de modo geral focalizam os segmentos mais pobres
da populacéo, que ndo conseguem obter um nivel
minimo de renda para sua subsisténcia no mercado
de trabalho. Em muitos casos, a transferéncia em
dinheiro é parte de um programa mais abrangente
que visa proteger e promover a capacidade das
familias de baixa renda de manter e acumular capi-
tal humano e, portanto, sair do programa.®* Como
essas familias sdo pobres para comecar, choques
gue afetam toda a economia ou até alguns segmen-
tos podem pdr em questdo sua capacidade de man-
ter niveis minimos de consumo. Portanto, as trans-
feréncias de dinheiro as ajudariam a estabilizar
seus niveis de consumo.

A crise argentina de 2001 foi o cenério de um
novo tipo de programa de transferéncia de dinheiro,
o Jefes y Jefas de Hogar, um programa praticamen-
te universal focalizado em chefes de familia desem-

pregados. O programa oferece uma transferéncia
em dinheiro a chefes de familia cadastrados e nédo
esta condicionado a seu nivel de recursos. Para se
cadastrar, o beneficiario precisa estar desempregado
e se prontificar a trabalhar algumas horas, geral-
mente numa instituicdo de servigos sociais da vizi-
nhanca. Nao esta claro se essa regra é bem fiscali-
zada, ja que o controle estd em méos do governo
local. Tentativas de instituir controles sociais por
meio dos Grupos Consultivos, formados por autori-
dades locais e organizacdes da sociedade civil,
embora ainda ndo avaliadas, parecem ter apresenta-
do resultados mistos. E interessante que as autori-
dades locais organizem os trabalhos a ser feitos, mas
as transferéncias sédo efetuadas por meio do sistema
bancario. Como o acesso ao programa € pratica-
mente universal, é preciso racionar as prestacoes, o
gue faz com que os critérios de admissédo ao progra-
ma sejam pouco transparentes.

As transferéncias em dinheiro induzem dis-
tor¢cBes de mercado ao aumentar os salarios de
reserva e criar incentivos contrarios ao trabalho.
Como em muitos casos eles ndo exigem qualquer
contrapartida em trabalho (tornando, de fato, a par-
ticipacdo no programa um bem livre), estes progra-
mas também exigem um sistema de focalizacéo
sofisticado e um esquema complexo de fiscalizagio
e execugao para evitar fraudes, como a incluséo de
familias que ndo estdo necessitadas e a exclusao
daquelas necessitadas. As transferéncias em
dinheiro também tendem a criar forte expectativa
de direito entre os beneficiarios, o que torna dificil
ajustar seja 0 numero de beneficiarios seja 0 mon-
tante dos beneficios de forma anticiclica.

As avaliacdes de programas de transferéncia
condicional de dinheiro mostram que elas séo efi-
cazes para a protecdo do capital humano dos pobres.
Contudo, pouco se sabe empiricamente dos efeitos
das transferéncias incondicionais, como o0 programa

34 A logica de programas como Bolsa Escola no Brasil, Programa
de Asignaciones Familiares (PRAF) em Honduras, Becas de
Retencion Escolar na Argentina e Beca Alimentaria na Venezuela é
evitar a perpetuacéo do circulo vicioso da pobreza. Assim, esses
programas exigem que as criancas frequientem a escola ou que as
méaes facam acompanhamento médico pré-natal para prevenir a
transmissdo da pobreza a geracgéo seguinte.



argentino de Jefes de Hogar. Recentemente, a
Argentina divulgou um novo conjunto de dados que
permitira fazer uma avaliacédo desse programa.

Montagem de um sistema

O ceticismo em relacdo ao seguro-desemprego na
regido abrange tanto a possibilidade de abusos
quanto os efeitos negativos sobre o emprego e a
producdo que poderiam ser provocados por uma
reducdo nos esforcos de busca de emprego por
parte dos desempregados segurados. As preocupa-
cOes relativas aos abusos e a corrupgao sdo bastan-
te compreensiveis sobretudo em paises em que
grande parte da mao-de-obra trabalha em empregos
nao regulados ou por conta prépria. Contribuem
também para o ceticismo os antecedentes de uma
aplicacdo deficiente das normas trabalhistas, ja que
a auséncia de registros adequados dos contratos de
trabalho junto as autoridades competentes torna
dificil imaginar como se avaliariam as condicdes
requeridas para receber o seguro-desemprego. Os
paises que ndo tém sistemas viaveis de aplicacdo da
legislacéo trabalhista ou de registro deveriam privi-
legiar a criacdo desses mecanismos antes de qual-
guer discussao sobre o seguro-desemprego.

A possibilidade de estabelecer contas indivi-
duais aumenta o controle social sobre o fundo de
seguro. Isto é uma vantagem dos paises que refor-
maram o sistema de aposentadorias instituindo um
sistema baseado em contas individuais (como, por
exemplo, Chile, Argentina e Uruguai). Regras claras
e bem aplicadas em relacdo a conta de solidarieda-
de dos empregadores e do tesouro deveriam permi-
tir controle suficiente para que o sistema funcio-
nasse de forma transparente e eficiente.

A criagdo de um seguro-desemprego causa
preocupacdes devido aos custos, em termos de pro-
duto e emprego, associados a reducéo dos esforgos
na busca de empregos; estes custos precisam ser
ponderados em relagdo aos beneficios decorrentes
da melhor adequacdo ao emprego que essa busca
mais demorada poderia permitir aos trabalhadores
atendidos e, portanto, a uma combinacdo que
incrementa a produtividade e o produto. Acemoglu
e Shimer (1999) analisam um modelo de mercado
de trabalho para pessoas que concluiram o segundo
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grau nos Estados Unidos; seus resultados indicam
gue os beneficios decorrentes de uma adequacado
melhor ao emprego de trabalhadores que procura-
ram durante mais tempo superam o custo do
desemprego e do produto sacrificado quando os
niveis do seguro-desemprego sdo moderados.

Contudo, deve-se destacar que 0 Sseguro-
desemprego pode aumentar os custos da mao-de-
obra e, em conseqiiéncia, ter efeito negativo sobre
sua demanda.®® A fim de minimizar os provaveis
efeitos negativos sobre 0 emprego, o seguro-desem-
prego deveria vir acompanhado de uma reducéo do
pagamento de indenizacdo previsto na legislacdo
trabalhista. Além disso, o seguro-desemprego s é
sustentavel como mecanismo de protecéo e apenas
para trabalhadores com contratos de trabalho for-
mais e registrados. Governos acossados por uma
crise macroeconémica podem se ver tentados a
estender temporariamente os beneficios aos traba-
Ihadores que ndo contribuem se as condicdes e 0s
beneficios ndo forem estaveis e bem definidos
desde o inicio (mesmo que haja variagdes no correr
do ciclo). J4 as condicdes de atendimento bem
definidas e custos razoaveis podem induzir traba-
Ihadores e empregados a registrar contratos de tra-
balho que de outro modo se manteriam na infor-
malidade.3®

E necessario estabelecer varios mecanismos
para os trabalhadores que ndo tém acesso ao segu-
ro-desemprego em funcdo dos motivos que impe-
dem esse acesso. Esses programas sdo uma forma
de seguro de renda. Os programas de apoio a reco-
locacgdo utilizados no inicio da década de 1990 para
atender as necessidades dos trabalhadores afetados
pela privatizagdo de empresas publicas sdo um
exemplo deste tipo de estratégia (ver Boxe 8.2).
Utilizam mecanismos do sistema de capacitacdo e
de intermediacdo para proporcionar sustentacéo de
renda aos trabalhadores excluidos dos beneficios do
seguro-desemprego. Restricdes financeiras deter-
minam que estes programas sejam focalizados.

35 No Capitulo 7 pode-se ver uma andlise dos impostos sobre o
trabalho e seu impacto sobre a demanda de mé&o-de-obra.

36 Esta é uma das explicagBes sugeridas para justificar o surto de
inscri¢cbes no novo sistema chileno, que quadruplicou as projecdes
de afiliacdo apds nove meses de operagéo.
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Boxe 8.2 Apoio a recolocacio®

O apoio a recolocagéo visa auxiliar os trabalhadores deslo-
cados a reentrar no mercado de trabalho ou a se tornar
autdnomos. Os programas de recolocagdo tém valor politi-
co e social, propiciando uma demonstracdo tangivel do
compromisso do governo com 0 apoio aos trabalhadores.
Programas focalizados podem auxiliar os trabalhadores a
encontrar empregos alternativos.

Os principais tipos de apoio a recolocacdo sdo 0s
seguintes:

Orientacao, que, além de informar sobre os servi-
cos de apoio disponiveis a trabalhadores deslocados,
pode incluir aconselhamento sobre aspectos de trau-
ma, finangas e vida. A orientacdo € o primeiro nivel,
minimo, de apoio que a agéncia implementadora
pode oferecer para auxiliar os trabalhadores desloca-
dos. H& muitos tipos de orientagdo. Embora seja uma
atividade eficaz em termos de custo, é muitas vezes
negligenciada por falta de uma viséo clara.

Assisténcia na procura de emprego, que pode
incluir:

= Servigos de colocacéo (intermediacdo de empregos)
para adequar trabalhadores as oportunidades do
mercado de trabalho.

= Tempo livre para a busca de emprego antes do des-
ligamento do emprego anterior.

= Assisténcia para desenvolver qualificacdes e auto-
confianca na procura de um novo emprego (prepara-
cdo para entrevistas, avaliacdo de competéncias pes-
soais, preenchimento de formularios de solicitagcédo de
emprego, clubes de emprego).

A assisténcia na procura de emprego é valiosa porque
contribui para identificar e casar perfeitamente a
capacitacdo dos trabalhadores com as oportunidades
de emprego disponiveis. Estes programas mostram
resultados positivos e, quando focalizados, podem ser
efetivos em termos de custo.

Capacitacdo, que pode ter distintas areas de inte-
resse, tais como:

= Reciclagem e desenvolvimento de novas competén-
cias para que os trabalhadores possam encontrar
novos empregos remunerados.

A reciclagem é muitas vezes o principal elemento de
um programa de recolocacéo e freqlientemente o mais
oneroso. Ela pode ser oferecida tanto a empregados
formais quanto a trabalhadores autbnomos. O resulta-
do desse tipo de programa tem sido variado. Para ser
efetiva em termos de custo, a reciclagem deve ser foca-
lizada e voltada para a demanda.

Empresa dos empregados, em que 0 governo
ou as empresas privatizadas proporcionam condi¢des
para que os empregados estabelecam suas proprias
empresas. Podem incluir:

= Terceirizacdo de servicos da empresa para traba-
Ihadores recém-demitidos.

= Fornecimento de instalacdes de trabalho simples
(galpBes, garagens ou pequenos escritorios).

= Incubadoras de negdcios em que as instalagdes de
trabalho recebem apoio de assessoria de negdcios,
equipamentos compartilhados (fax, copiadoras) e um
certo grau de orientacao.

Alguns governos ajudaram empregados a estabelecer
suas proprias empresas e contrataram servigos forne-
cidos anteriormente pela estatal, ou criaram espacos
de trabalho e incubadoras de pequenas empresas. As
empresas dos empregados s6 atendem a um pequeno
numero de trabalhadores, mas abrem a perspectiva
de gerar empregos secundarios.

Abordagens comunitarias, que recorrem ao
governo local, ONGs e grupos comunitarios de auto-
ajuda, isoladamente ou em conjunto, para gerar opor-
tunidades de emprego em nivel local. Estas podem ser
propiciadas por programas de obras publicas que
oferecem oportunidades de emprego temporario em
projetos de larga escala intensivos em mé&o-de-obra.

O envolvimento da comunidade em esquemas de
recolocagdo € importante em muitas situacdes, mas
sobretudo em regides ou cidades monoindustriais com
alto nivel de desemprego.

Onde o desemprego é cronico, a abordagem comuni-
taria e as obras publicas podem oferecer sustentagao
ativa e passiva ao mercado de trabalho.

H& limites para o que pode ser obtido apenas com a

e Preparacdo para abrir um pequeno negocio,
microempresa ou outro meio de subsisténcia, para
ajudar trabalhadores desempregados a se tornar
autbnomos e obter renda.

recolocacdo; politicas econdmicas que geram crescimento
econdmico sustentavel oferecem as melhores perspectivas,
no médio prazo, para os trabalhadores desempregados.

1 Adaptado do Banco Mundial (2003).



Em primeiro lugar, cursos rapidos de capaci-
tacdo poderiam proporcionar aqueles com baixa
qualificagdo que estdo entrando no mercado de tra-
balho uma experiéncia de emprego e a assisténcia
necessaria para conseguir uma colocacdo perma-
nente. As bolsas de estudo deveriam ser fixadas em
nivel suficientemente baixo para nao desestimular
a busca no mercado de trabalho local®” e a focaliza-
¢do deveria concentrar 0S recursos nos jovens
desempregados que estdo fora da escola. Deve-se
dar grande atencéo a que sO sejam atraidas pessoas
que estao fora do sistema escolar, de modo a impe-
dir que o programa estimule o abandono dos estu-
dos. O financiamento deste programa deveria ser
feito com recursos ja existentes do imposto sobre a
folha de pagamento destinado a capacitagdo, man-
tendo o sistema de atendimento descentralizado
ligado a estagios que ja se mostrou bem-sucedido.
O financiamento complementar (tirado dos recur-
sos fiscais gerais ou de reservas proprias) deveria
estar sincronizado com a demanda por estes servi-
¢os e ser mais alto nos periodos recessivos e menor
nas fases de expanséo.

Este tipo de programa tem inumeras virtudes,
entre as quais a de tirar pessoas do renque dos
desempregados ndo é desprezivel. H4, contudo, um
problema em relagéo ao valor da capacitagcéo ofere-
cida. Em alguns casos, a frequéncia a um curso de
capacitacdo deveria ser um requisito obrigatorio;
em outros, o papel da intermediacéo de proporcio-
nar experiéncia numa empresa € mais importante.
De qualquer maneira, e dada esta flexibilidade de
formulagéo, os programas desta natureza deveriam
ser rigorosamente avaliados quanto a seus efeitos
nos salarios e na probabilidade de conseguir
emprego (ver Boxe 8.3).

No caso dos trabalhadores deslocados com
pouca qualificacdo, as obras publicas intensivas em
mao-de-obra sdo a melhor escolha para lhes pro-
porcionar empregos em nivel local. A inovacéo des-
tes programas € que eles fazem em pequena escala
0 que as grandes obras publicas fizeram nos anos
de 1970 e em parte da década de 1980: estimular a
demanda por méao-de-obra mediante o repasse de
recursos publicos para os trabalhos de construcéo.
Os custos dos insumos complementares ndo sao tri-
viais em situacdes de contracao fiscal e portanto ha
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uma tentacgédo de reduzir ou simplesmente eliminar
a exigéncia dos programas de obras de modo a
reduzir os custos unitarios e expandir o nimero de
beneficiarios com os mesmos recursos. O paradoxo
é, contudo, que estes programas entao se transfor-
mam em transferéncias de dinheiro simples e
incondicionais, perdendo boa parte do atrativo de
sua formulacéo original.3®

A formulacéo de programas de obras publicas
intensivas em mao-de-obra exige que se leve em
conta o nivel de desenvolvimento do governo local
e a natureza financeira e politica de suas relacdes
com o governo central. Muitas iniciativas visando a
criacdo de programas de geracdo de emprego fra-
cassaram por ndo levar em conta as dimensoes
organizacionais e politicas entre financiamento e
execucdo. Novamente, os niveis salariais dos pro-
gramas devem ser suficientemente baixos para nao
excluir a busca de outras oportunidades de empre-
go. O financiamento deve ser feito com recursos
dos impostos em geral e ndo, como é feito normal-
mente, com receitas dos impostos sobre a folha de
pagamentos.?® O financiamento deveria estar sin-
cronizado com a demanda e as despesas deveriam
se ajustar a evolucdo das taxas de desemprego
gerais ou, quando disponiveis, locais.

As avaliagbes do programa Trabajar, imple-
mentado na Argentina a partir de 1997, apresentam
varias licdes importantes sobre a formulacdo e o
impacto de programas voltados ao emprego. Por
exemplo, o ganho médio dos participantes do pro-
grama era, em fins de 1990, de cerca de metade do
salario bruto e sua distribuicéo favorecia decidida-
mente os pobres (Ravallion 1999). A filtragem do
programa para os ndo pobres era um elemento
essencial para manter o apoio politico necessario
para implementar o programa. N&o surpreende que,

37 Neste caso, o principal critério € que a bolsa de estudos seja infe-
rior ao salario de mercado que trabalhadores equivalentes obte-
riam no mercado de trabalho e ndo uma fungéo do salario médio
geral.

38 Pode-se argumentar, por exemplo, que o programa argentino
Jefas y Jefes de Hogar é apenas o Trabajar sem focalizacéo.

39 O uso de recursos do imposto sobre a folha de pagamentos (que
aumenta os custos da mao-de-obra e portanto reduz a geragao de
empregos) para gerar empregos € algo contraditorio.
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Boxe 8.3 A avaliagdo como ferramenta

A l6gica da avaliag@o dos programas é direta. Sem ela, ndo
ha modo confiavel de determinar se um programa esta
alcangando seus objetivos, se a situacdo dos beneficiarios
mudou e o que teria acontecido se ndo existisse o progra-
ma. As evidéncias empiricas e as impressdes casuais sao
insuficientes, por si s6s, para gerenciar programas que ope-
ram em larga escala e, em alguns casos, nacionalmente. As
avaliacbes de programas e seu impacto representam uma
ferramenta importante para testar a formulagéo e a eficacia
dos programas e determinar se o tempo e o dinheiro estéo
sendo bem gastos.

Além disso, a avaliagéo feita nos estagios iniciais de
um projeto pode permitir a melhoria da formulacdo e da
focalizacdo do programa. Num estagio intermediario, a
avaliacdo pode propiciar novas modifica¢des da formula-
¢do do programa e aumentar a eficacia dos servigos pres-
tados. De qualquer modo, os custos da avaliagdo represen-
tam apenas uma pequena fragdo dos custos do programa,
as vezes menos do que 1%. Os retornos, em termos de maior
eficacia dos gastos sociais e de maior responsabilidade pela
prestacdo de contas, sdo altos.

Ha dois métodos principais de avaliacdo. Ambos
comparam um grupo de beneficiarios com um grupo com-
paravel de nao beneficiarios. Quando os testes sao feitos em
pequena escala, os avaliadores presumem que 0 programa
ndo influencia a economia com um todo. Contudo, a ava-
liacdo de programas em larga escala deveria levar em conta
os efeitos macroecondmicos.

O primeiro método — o ideal em termos estatisticos —
€ o projeto experimental. Nesta abordagem, os integrantes
dos grupos de tratamento e de comparagédo (controle) séo
selecionados aleatoriamente dentro de uma conjunto de pos-
siveis beneficiarios. A selecdo aleatdria atende propositos
praticos e éticos. Muitos programas, particularmente em
suas fases iniciais, simplesmente ndo tém recursos suficientes
para atender a todos os que poderiam se beneficiar.
Escolher os integrantes do grupo de tratamento por meio do
que é de fato uma loteria da a cada participante da popu-
lacdo alvo uma chance igual de receber os beneficios. As
comparagoes entre os dois grupos podem ser feitas segundo
qualquer indicador que seja de interesse, como renda, con-

guando foi descontinuado em meio a um profundo
ajuste fiscal, os cortes atingiram mais as areas
pobres que as ndo pobres (Ravallion 2000), aumen-
tando assim o viés antipobreza do ajuste fiscal.

O outro integrante da familia dos programas
de geragdo de emprego, os subsidios salariais, deve
ser usado parcimoniosamente, se o for, apesar do

sumo, freqliéncia a escola ou participacdo na forca de tra-
balho. A selecéo aleatéria também funciona como modelo
para a expansdo do programa e para fases posteriores da
testagem.

Uma segunda abordagem é o projeto quase experi-
mental. A partir de varios métodos estatisticos e econométri-
cos, 0s analistas utilizam informacGes de levantamentos ja
disponiveis para criar aproximacdes dos grupos de trata-
mento e de compara¢do. Como no caso do projeto experi-
mental, 0s grupos séo entdo comparados segundo os indi-
cadores desejados. Esta abordagem tem desvantagens e
vantagens em relagcdo ao projeto experimental. A desvanta-
gem mais notavel é que este método nédo iguala com ante-
cedéncia as varias fontes de viés da selecdo entre 0s grupos
de tratamento e de comparacdo. Conseqlientemente, as
avaliacbes conduzidas segundo um projeto quase experi-
mental podem gerar resultados menos confiaveis.

No entanto, a abordagem quase experimental tem
varias vantagens praticas. Primeiro, em geral sua imple-
mentacdo é menos onerosa, ja que em geral utiliza levanta-
mentos pré-existentes e nao de referéncia (linha base).
Segundo, o desenho quase experimental pode prevenir atra-
sos na prestagdo de servigos que resultariam do planeja-
mento, execucdo e andlise de um projeto experimental.
Finalmente, uma abordagem quase experimental pode ser
mais adequada para contornar restricdes politicas: os politi-
cos estdo muitas vezes mais interessados (0 que é com-
preensivel) em distribuir beneficios do que em esperar por
verificagbes mais exatas. Segundo raciocinio semelhante, o
publico também tem interesse maior em receber beneficios
do que em ndo recebé-los.

Qualquer que seja 0 método adotado, é melhor rea-
lizar algum tipo de avaliagdo do que nenhum. O planeja-
mento, a gestao e a expansdo de programas sociais sem fer-
ramentas de avaliagdo séo inconcebiveis. Quando sao feitas
avaliaces rigorosas e profundas, os responsaveis pela for-
mulacdo de politicas publicas e os administradores podem
usar melhor os recursos publicos limitados e direciona-los,
assim, para programas que tenham o maior impacto positi-
vo sobre o bem-estar social.

atrativo conceitual da idéia de gerar de verdade
empregos no setor privado (em comparagdo com 0s
empregos artificiais das obras publicas intensivas
em mao-de-obra). As distor¢cdes provocadas pela
interferéncia com os salarios relativos de diferentes
tipos de trabalhadores séo suficientemente impor-
tantes para recomendar cautela na questdo. De



qualquer modo, o sofisticado sistema de aplicacdo
e fiscalizacdo necessario para mitigar os efeitos de
peso morto e substituicdo destes subsidios ndo esta
presente na maioria dos paises.

Finalmente, as transferéncias em dinheiro
para familias pobres sdo 0 mecanismo de ultima
instancia para sustentar as familias que nédo séo
atendidas por outros mecanismos de apoio. E neste
ponto que as politicas de emprego e de pobreza se
entrelacam fortemente. As complicacBes de sua
formulagdo e implementagdo sdo bem conhecidas e
€ recomendavel extrema cautela, dado que o pro-
grama pode criar armadilhas de dependéncia para
os beneficidrios. Embora seja demasiado cedo para
uma avaliagdo profunda de um programa como o
Jefes y Jefas de Hogar da Argentina, ele sem duavi-
da desempenhou um papel positivo na contencédo
temporaria das consequiéncias sociais do aumento
do desemprego de fins de 2001. O fato de que em
termos praticos o programa nao esta focalizado
na pobreza, apenas no desemprego, torna ainda
mais importante uma cuidadosa avaliacdo de seu
impacto.

ATUALIZACAO E APRIMORAMENTO
DA QUALIFICACAO DO TRABALHADOR

Por menos desejavel que seja do ponto de vista de
distribuicdo de renda, o aumento dos diferenciais
salariais devido as qualificacGes dos trabalhadores
cria uma oportunidade para elevar o nivel de capa-
citacdo da forca de trabalho. Os incentivos salariais
sdo estabelecidos como um claro sinal de oportuni-
dades de ganho decorrentes de niveis de qualifica-
¢do mais altos. Para que isso aconteca, 0s sistemas
escolar e de capacitacdo precisam funcionar
melhor.

Os principios das politicas de capacitacdo sao
bem entendidos e essencialmente se voltam para a
questdo de como relacionar eficazmente a deman-
da e a oferta de competéncias. Ha na regido uma
ampla percepc¢éo de que a globalizacéo e a integra-
¢do econdmica estdo aumentando a importancia
das politicas de capacitacdo. Uma forca de trabalho
bem qualificada é fundamental para tornar as
empresas nacionais mais competitivas, e os traba-

Uma nova pauta de politica de emprego

Ihadores precisam de um nivel mais alto de capaci-
tacdo para adaptar-se a evolucdo rapida da tecnolo-
gia e do mercado. Ao mesmo tempo, 0 aumento dos
tipos de contrato de trabalho precéarios e ocasionais
reduz os incentivos que empresas e trabalhadores
tém no momento de investir no desenvolvimento e
aquisicao de novas competéncias.

Boa parte do debate de politica se concentra
na reforma de institui¢cdes publicas de capacitacéo
em lugar do conjunto mais amplo de instituicdes e
préticas privadas e publicas que determina como o0s
trabalhadores adquirem e aplicam as novas compe-
téncias. A capacitacdo € um problema de politica
publica, mas afeta atores dos setores publico e pri-
vado. A interagdo entre governo e parceiros sociais
(setor privado e sindicatos) é a chave de qualquer
solucdo viavel. O aprimoramento do desempenho
dos sistemas de capacitacdo exige mais do que a
reforma das instituicdes publicas de capacitacgao;
mudancas nas politicas tributéaria, educacional e
trabalhista sdo fundamentais para essa tarefa.

As empresas privadas também treinam seus
trabalhadores e a forma e a intensidade desse esfor-
¢o sdo semelhantes ao feito por empresas privadas
comparaveis dos Estados Unidos e do Canada (BID
2001). As politicas de capacitacdo devem operar
dentro de uma estrutura que envolva as acbes de
trabalhadores e sindicatos, empresas e associacdes
empresariais e governos. A capacidade institucio-
nal e organizacional de cada um destes atores con-
tribui para dar ao sistema de capacitacdo uma
forma particular em cada pais.

Os sistemas de capacitagdo da regido evolui-
ram diferentemente a partir de um modelo original
comum, em boa parte devido a diferentes conjun-
tos de circunstancias e de capacidade institucional
de governos, setor privado e sindicatos vigentes em
cada pais. Os sistemas de capacitacéo se encontram
em um estado organizacional e institucional fluido.
Na maioria dos paises, 0 sistema de treinamento
tem baixo desempenho e demonstra pouca ou
nenhuma capacidade de inovagdo. Contudo, em
alguns paises a evolucdo do sistema de capacitagao
propicia experimentacdo e inovacdo na forma de
oferecer o treinamento.

Apesar da variedade de contextos organizacio-
nais, hd uma percepcao geral de que o desempenho
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dos programas de capacitagdo é fraco e que seus
resultados ndo sdo nem relevantes nem oportunos
em termos das qualificacBes necesséarias. Esforgos
recentes de avaliacdo sugerem que esta opinido
pessimista ndo estd muito longe da verdade. Por
exemplo, Medina e Nufiez (2000) estudaram o
impacto do sistema de capacitagdo da Colémbia.
Este abrange varias instituicdes publicas e privadas
gue oferecem programas de capacitacéo e o Servigo
Nacional de Aprendizagem (SENA), uma importan-
te instituicdo publica que regulamenta o sistema e
opera instalacdes préprias de treinamento. O estudo
verifica que a capacitacdo de jovens ndo tem impac-
to estatisticamente significativo sobre a renda, exce-
to em relagéo a um impacto de longo prazo sobre os
salarios futuros de mulheres jovens atendidas por
instituicdes privadas. Quanto aos adultos capacita-
dos pelo SENA ou outras instituicdes publicas, a
capacitacdo oferecida ndo afeta a renda nem no
longo nem no curto prazos. Homens adultos capaci-
tados pelo SENA registram impacto negativo no
curto prazo, mas nenhum impacto no longo prazo.
As mulheres adultas capacitadas no SENA registra-
ram impacto positivo tanto no curto quanto no
longo prazos. Adultos que receberam treinamento
em institui¢Bes privadas desfrutam de um aumento
significativo de renda no longo prazo, embora nao
se registre qualquer impacto no curto prazo.
Universalizar o ensino bésico e facilitar a tran-
sicdo entre escola e mercado de trabalho séo fatores
fundamentais para dar aos trabalhadores a oportu-
nidade de adquirir as competéncias basicas que sdo
pré-requisito de uma qualificacdo mais especializa-
da que as empresas se proponham a oferecer. As
politicas tributarias também poderiam desempe-
nhar um papel importante, tanto para subsidiar a
capacitacdo das pessoas que optem por investir no
aprendizado de novas competéncias quanto para
subsidiar o investimento que as empresas fazem no
treinamento de seus trabalhadores. O investimento
em capital humano deveria pelo menos receber o
mesmo tratamento tributario dado ao investimento
em capital. A regulamentacdo do mercado de tra-
balho também precisa estar sintonizada com esse
processo, porque a produtividade € uma funcéo das
relagfes contratuais e de trabalho dentro da empre-
sa. Inovagdes contratuais (incluindo contratos de

aprendizado) deveriam permitir aos trabalhadores
e as empresas dividir o custo da capacitacéo.

Alcancar um desenvolvimento sustentavel
exige, entre outras coisas, um ritmo constante de
aumento da produtividade da mao-de-obra, que s6
pode ser obtido com a melhoria da escolaridade
geral da populacédo e um nivel mais alto de oferta e
demanda de qualificacdes. As politicas de capacita-
¢do ndo deveriam ser vistas isoladamente: sua efi-
cacia e sucesso dependem de varias politicas que
estruturam os incentivos a empresas e trabalhado-
res para demandar e oferecer qualificacéo.

Em primeiro lugar esta a politica educacional.
A universalizacdo do ensino basico até a oitava
série € uma condicdo necessaria, mas longe de ser
suficiente, para respaldar um processo de desen-
volvimento de competéncias. O sistema escolar
precisa mostrar flexibilidade e ser atrativo para
incentivar os alunos a permanecer na escola além
do ensino bésico. Isto ndo € necessariamente um
argumento em favor do ensino vocacional como
aspecto especializado e final do sistema educacio-
nal. E preferivel facilitar a transicdo entre escola e
mercado de trabalho, e vice-versa, como condi¢do
fundamental para dar aos trabalhadores com baixa
escolaridade a oportunidade de adquirir as compe-
téncias basicas que sdo um pré-requisito de uma
qualificacdo mais especializada que as empresas
possam precisar. Neste sentido, o programa mexi-
cano Educacién para la Vida y el Trabajo se mostra
promissor em termos conceituais porque abre
novos canais de comunicacdo entre escola, capaci-
tacdo e mercado de trabalho.

E necessario expandir a educagio dos adultos
tendo em vista o baixo grau de escolaridade da
populacdo em geral e dos trabalhadores ativos em
particular. Modelos alternativos de ensino adapta-
dos a adultos que trabalham ou buscam emprego
serdo uma necessidade, o que implicara provavel-
mente um uso mais intensivo das instalacbes esco-
lares existentes bem como a formulacdo de progra-
mas de certificacdo acelerados e baseados em exa-
mes. O subsidio aos custos financeiros e aos ganhos
gue deixam de ser auferidos para aprimorar a for-
macao sdo meios legitimos de aumentar a deman-
da pela educacédo de adultos. Em especial, estes
esforcos deveriam ser expandidos em periodos de



grande desemprego, quando os custos dos ganhos
ndo auferidos cai substancialmente. Se os subsidios
incluirem clausulas de sustentacdo de renda que
dependam de que os adultos voltem a ingressar no
sistema educacional, estes programas teriam tam-
bém o custo ndo desprezivel de manter os desem-
pregados fora dos renques de desempregados.
Contudo, os formuladores de politicas publicas
deveriam resistir a tentacéo de recorrer a educagao
de adultos como sistema de sustentacédo de renda.
Se a qualidade do ensino for deficiente, os partici-
pantes do programa serdo estigmatizados e o pro-
grama perderé seu efeito sobre os ganhos futuros
dos estagiarios.

No Chile, uma deducéo tributéria (a franquicia
tributaria) subsidia um amplo leque de programas
de capacitacdo, incluindo programas para grupos
carentes. Este tipo de intervencéo interfere pouco
ou nada nas decisdes de empresas e trabalhadores
no que tange a capacitacdo. Contudo, na falta de
uma regulamentacéo firme alicercada em critérios
objetivos relativos a qualidade e a relevancia dos
programas de capacitacdo, esta politica pode ser
um desperdicio de recursos se empresas e traba-
Ihadores agirem de forma oportunista.

As normas trabalhistas também precisam
estar sintonizadas com este processo porque a pro-
dutividade é funcao das relacdes contratuais e das
condi¢cbes de trabalho dentro da empresa.
Inovagbes contratuais (incluindo contratos de
aprendizado) que permitam a trabalhadores e
empresas compartilhar os custos do treinamento
mediante uma reducdo nos salarios e que elimi-
nem a presuncgao legal da existéncia de um con-
trato de trabalho de duracdo indefinida para os
que participam dos programas servem para
aumentar a oferta e a demanda de competéncias.
Contudo, é preciso ter em mente que a falta de
uma implementacéo firme e eficaz de padrdes de
qgualidade e relevancia para os programas de capa-
citacdo pode resultar num comportamento oportu-
nista em que 0s estagiarios sdo usados como forca
de trabalho barata. Se essas inovacdes reduzirem
o0s custos da demissdo abaixo dos niveis normais,
empresas e trabalhadores terdo menos incentivos
para qualificar-se, dado o aumento da probabilida-
de de demisséo.

Uma nova pauta de politica de emprego

Trabalhadores e empresas se beneficiariam de
uma maior disponibilidade de informac®es relati-
vas a oportunidades de emprego e de formagéo. Os
sistemas de intermediacdo de mdao-de-obra, que
apbiam os esforcos dos trabalhadores que buscam
emprego, poderiam facilitar o fluxo de informacéo
e contribuir para que os trabalhadores encontras-
sem oportunidades de capacitagdo enquanto procu-
ram emprego. A experiéncia da operacgdo de pro-
gramas de sustentacdo de renda no periodo poste-
rior a 1995 mostra que sua eficacia pode ser gran-
demente aprimorada quando se oferece um menu
de opc¢des (incluindo capacitagdo e oportunidades
educacionais) em lugar de simples transferéncias
de dinheiro (Marquez 2000).

Os programas de capacitagdo também deve-
riam ser incluidos nos acordos coletivos, dando
assim oportunidade a empresas e sindicatos de
negociar o nivel de investimento destinado ao
desenvolvimento de competéncias. Sindicatos e
empregadores operam instalagdes de treinamento
em varios paises da regido, alguns deles de muito
boa qualidade. A regulacéo e a intervencao direta
do governo para promover a criagcdo e 0 uso orga-
nizados de conselhos locais ou regionais de traba-
Ihadores e empresas visando o desenvolvimento e
a operacdo de programas de capacitacdo facilita-
riam o problema da coordenacgédo e provavelmente
aumentariam a qualidade e relevancia do treina-
mento oferecido. Esses programas operam em
nivel local ou regional, permitindo que sindicatos e
organizac¢@es patronais tenham mais controle sobre
seu desempenho.

Mecanismos de protecdo de renda de trabalha-
dores desempregados (incluindo pagamento de
indenizacbes e seguro-desemprego) deveriam
incluir subsidios a capacitacao, preferencialmente
na forma de instrumentos semelhantes a vales que
os trabalhadores poderiam negociar como parte de
sua estratégia de procura de emprego. A experién-
cia da regido no periodo posterior a 1995 mostra que
programas de capacitacéo de curta duragéo para tra-
balhadores desempregados nédo tém grande sucesso
no aumento dos ganhos futuros dos beneficiarios
embora paregcam aumentar a empregabilidade pelo
menos das mulheres adultas. Nao ha evidéncias
empiricas sobre o impacto dos programas que man-
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dam os desempregados de volta a escola para adqui-
rir qualificagBes basicas, mas deveriam ser incenti-
vados experimentos nessas areas, usando-0s para
sustentar a expansdo da educacao de adultos.

Fica claro que ndo existe nenhum modelo
"6timo" para o projeto institucional dos sistemas de
capacitacdo, mas ha algumas medidas que devem e
outras que ndo devem ser adotadas, e isso pode
servir de guia para orientar essas politicas. A debi-
lidade do histérico das tradicionais instituicdes
nacionais de capacitacdo da maioria dos paises da
regido mostra que o modelo corporativo isolou o
sistema dos trabalhadores e das empresas e que
esses institutos precisam ser reformados. E preciso
contar com a presen¢a de um organismo publico
regulador do sistema de capacitagdo que tenha as
atribuicdes necessarias para formular e aplicar
padrées de qualidade e relevancia aos programas.
Dada a natureza fundamental que uma instituicéo
desse tipo teria para as politicas do mercado de tra-
balho, é natural pensar que deveria estar subordi-
nada ao ministério do trabalho e ndo ao da educa-
¢do. O regulador deveria ser separado e indepen-
dente de qualquer outra entidade publica que
opere programas de capacitacdo, a fim de evitar
conflitos de interesse que poderiam ocorrer em
conseqiéncia da vinculacéo burocratica.

Como em qualquer mercado, a regulamenta-
¢cdo opera melhor quando esta separada da provi-
sdo. Isto ndo implica que se defenda uma burocra-
cia publica esclarecida mas isolada: o regulador
precisa conquistar a confianca do setor privado e
para tanto deve interagir com a representacéo ins-
titucional dos trabalhadores e das empresas (e néo
apenas com o0s provedores de treinamento) e ser
orientado por suas demandas. O modelo corporati-
vo s6 funciona se as representacdes institucionais
forem fortes e voltadas para a competitividade
(como parece ser o caso do Brasil) em lugar de
defender o status quo. Quando sindicatos e associa-
¢Oes industriais e do comércio séo fracos, a solucdo
corporativa degenera num pantano burocratico que
consome recursos desmedidos com pouco ou
nenhum retorno social.

Devem ser estimuladas formas mais flexiveis
de coordenacgdo com o setor privado e os sindicatos,
incluindo a criacdo de conselhos setoriais

locais/regionais que possam informar e dirigir as
politicas publicas de capacitacdo em ambiente e
escala mais adequados as capacidades institucio-
nais dos sindicatos e do setor privado. A certifica-
cdo da capacitacdo é uma ferramenta importante
neste processo porque resolve um problema de
informacéo, tornando a qualidade e a quantidade
da qualificacdo dos trabalhadores observaveis pelos
empregadores potenciais. Contudo, a certificacdo
requer uma forte participagdo institucional das
empresas, dos trabalhadores e dos sindicatos na for-
mulacdo dos padrdes de contedido e nos mecanis-
mos de reconhecimento oficial.

Os sistemas de capacitacdo existentes estéo
onerados pela necessidade de complementar as
deficiéncias de qualificacdo e escolaridade e é pro-
vavel que continuem envolvidos com essas ativida-
des dado o déficit de formacao béasica da forca de
trabalho. O problema é que esses programas ten-
dem a modificar pouco a situacéo dos beneficiarios
e portanto geram baixos retornos sociais. Eles ndo
deveriam ser financiados sem uma avaliagéo conti-
nua e rigorosa que permitisse alteracdes flexiveis
de conteudo programatico, métodos de prestacao e
clientela. Do lado positivo, estes programas servi-
ram para ampliar o leque de provedores de servi¢cos
de capacita¢do e foram uma forca importante em
favor de mudangas no sistema. Em particular, os
programas precisam ser integrados aos mecanis-
mos de colocacdo e intermediacdo, tendo em
mente que o objetivo Ultimo do treinamento corre-
tivo é colocar os beneficiarios em empregos produ-
tivos onde possam continuar desenvolvendo suas
competéncias. Isto implica que as acdes que visam
facilitar a busca de emprego, incluindo subsidios e
orientacéo, deveriam ser parte integral dos progra-
mas de treinamento corretivo. O ministério do tra-
balho deveria aproveitar esta oportunidade para
aprimorar a estrutura e o desempenho dos servicgos
gue proporciona de colocacéo e de intermediacdo
de mé&o-de-obra.

Na década passada, os governos da regido
implementaram novos programas e estabeleceram
novas estruturas institucionais para o sistema de
capacitacdo. Este € um processo bem-vindo cujo
impulso deve ser mantido. Contudo, a maioria des-
ses novos programas foi estabelecida como meca-
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Quadro 8.6 Capacidade de fiscalizacdo de ministérios do trabalho na regido

Inspetores por 100.000 trabalhadores

Ano Argentina Brasil Peru
1990 5,61

1991 4,99

1992 4,27

1993 896

1994 3,54 0,24
1995 3,20 0,55
1996 4,40 4,64 1,13
1997 4,10 4,37 1,12
1998 4,03 4,00 1,11
1999 4,07 1,11
2000 3,82 1,09
2001 3,70 2,23
2002 3,63 2,21
2003 2,19

NUmero de multas por 100.000 trabalhadores

Argentina Brasil México Peru
1,41 0,26
1,46 0,24
1,44 0,22
1,89 0,21
1,67 0,21
1,54 0,44
7,95 1,54 0,51
7,30 1,82 0,50
6,24 1,58 0,45 0,62
1,46 0,33 1,81
1,31 0,29 2,88
1,25 0,75
1,17 1,76

Fonte: Dados sobre nimero de inspegdes e multas, ministérios do trabalho; dados sobre nimero de empregados, FMI (varios anos).

nismos transitérios para compensar as conseqién-
cias adversas do desemprego e da baixa renda. As
autoridades ndo deveriam esquecer que a missao
ultima do sistema de capacitacédo € proporcionar a
populacédo em geral o nivel e a combinacao de com-
peténcias exigidos para que trabalhadores e empre-
sas gerem empregos mais produtivos associados a
uma economia mais competitiva. Isto implica que
toda acdo do sistema de capacitacdo, do treinamen-
to corretivo basico ao processo mais sofisticado de
certificagdo de competéncias, deve ser avaliada em
termos de sua eficacia e eficiéncia de custos na
consecucéo desse objetivo, mais do que em sua efi-
cacia na contencdo das conseqiiéncias sociais
adversas do desemprego.

IMPLEMENTACAO DO CONTRATO
SOCIAL

As politicas e normas trabalhistas devem ser postas
em pratica. A fim de fazer cumprir eficazmente o
contrato social, 0s paises precisam investir no
desenvolvimento das instituicdes de politica traba-
Ihista, tanto as que coletam, analisam e processam
informacdes quanto as que cuidam da execucéo das
politicas e normas. A escassez de recursos e a dete-

rioracdo institucional sdo dois aspectos que carac-
terizam as instituicdes responsaveis pela politica
trabalhista (em sua maioria, os ministérios do tra-
balho). O baixo nivel de cumprimento das normas
resultante dessa debilidade ndo favorece a eficacia
das politicas trabalhistas; sdo necessarios investi-
mentos significativos somente para estabelecer a
competéncia e a capacidade institucionais de
implementacdo dessas politicas. Por um lado, sédo
necessarios grandes investimentos em coleta e ana-
lise de dados relativos ao mercado de trabalho. Por
outro lado, e ainda mais importante, sdo necessa-
rios investimentos significativos para reconstruir a
capacidade da autoridade responsavel pela admi-
nistracdo do trabalho (normalmente o ministério
do trabalho) de implementar normas e analisar e
formular politicas e instrumentos pertinentes.

E dificil obter dados fidedignos sobre os recur-
sos disponiveis para aplicacdo das disposi¢des. Os
dados do Quadro 8.6 apresentam as limitadas infor-
macdes que 0s ministérios do trabalho puderam
fornecer tanto em relagéo a indicadores de recursos
humanos (nimero de fiscais por 100.000 trabalha-
dores) quanto medidas imperfeitas de resultados da
fiscalizacdo (numero de multas relativas ao nao
cumprimento de alguns aspectos das normas traba-
Ihistas por 100.000 trabalhadores).
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Vale destacar que muitos trabalhadores né&o
estdo amparados por contratos formais com benefi-
cios plenos; trabalhnam por conta prépria ou em
empregos ocasionais, ndo regulados. O grande des-
respeito as normas relativas a beneficios e condi-
¢Oes de trabalho aumenta a complexidade das tare-
fas de fiscalizacéo e é necessario buscar novos enfo-
ques para expandir a cobertura da fiscalizacdo e
outros mecanismos que reforcem o cumprimento
da legislacéo.

Os ministérios do trabalho tém uma enorme
tarefa regulatéria, abrangendo normas relativas a
seguranga e salide ocupacional e a questdes ligadas
aos direitos trabalhistas basicos, como liberdade de
associacéo e de negociagdo. Espera-se que organi-
zem um amplo leque de servigos, da intermediagdo
a capacitacdo. Dada a amplitude de suas responsa-
bilidades e da escassez de recursos, ndo surpreende
gue muitas vezes tenham fracassado no cumpri-
mento de sua missdo. Os ministérios competentes
precisam de apoio nas areas de fiscalizagcdo, admi-
nistragdo do trabalho e cadastramento.

E preciso renovar os esforcos para estimular a
capacidade de regulamentacdo e fiscalizacdo das
autoridades trabalhistas e criar novas formas de
exercer func¢Bes antigas (e novas). A evolucédo dos
sistemas de capacitacdo é um exemplo interessante
de como estdo se criando as novas instituicdes de
politica trabalhista. Dentre 0s numerosos avangos
nessa area, ha dois que merecem consideracéo
especial. Um é o trabalho dos programas de certifi-
cacdo de competéncias, em que governo e setor pri-
vado atuam em conjunto para criar um sistema
auto-sustentado de determinagdo normativa e de
certificagdo para aprimorar a mobilidade dos traba-
Ihadores entre os diversos empregos (ver o Boxe
8.4). Outra area sdo os esforgos inovadores em
torno das questdes de seguranca e salide no traba-
lho (ver Boxe 8.5). Uma caracteristica comum des-
ses esforcos é o envolvimento de provedores priva-
dos (muitas vezes com fins lucrativos) de servicos
de intermediacéo, colocacéo e treinamento. Esses
novos modelos inovadores de colaboragdo entre o0s
setores publico e privado deveriam ser expandidos.

FINANCIAMENTO DAS POLITICAS
TRABALHISTAS

Os paises da regido investem uma fracdo menor do
PIB em seguro-desemprego, geracdo de emprego e
programas de capacitacdo com transferéncia de
renda do que uma ampla amostra de paises mais
desenvolvidos da OCDE.*’ O Quadro 8.7 apresenta
dados relativos a sete paises da regido para os quais
se dispOe de dados comparaveis. Em média, os pai-
ses da amostra gastam menos de 0,5% do PIB com
esses programas, enquanto a média para os paises
da OCDE ¢é de 2,4% do PIB. Apenas os Estados
Unidos e o Japao, paises com estruturas de merca-
do de trabalho particulares, destinam uma fracéo
menor do PIB a este tipo de programa.

Na regido, o México é o pais que gasta mais
recursos com geracdo de emprego (0,5% do PIB)
para atender cerca de 4% da forca de trabalho. A
Argentina registra despesas inferiores a 0,1% do
PIB para atender cerca de 9% do total da forga de
trabalho. Os recursos investidos em programas de
capacitacdo sdo da mesma ordem de grandeza
daqueles destinados aos programas de geragdo de
emprego, embora o0 numero de beneficiarios pare-
¢a ser um pouco maior.*! Além disso, os paises da
regido que tém sistemas de seguro-desemprego
(Brasil e Argentina) gastam menos nessa rubrica do
gue os paises da OCDE que menos gastam com
desemprego.

Estes dados sugerem que ha espaco para
expansdo das despesas com programas de sustenta-
¢do de renda. Mesmo que 0s gastos com esses pro-
gramas fosse duplicado (aumento muito além de
qualquer expectativa razoavel para o curto prazo),
isso ndo tornaria os paises da regido grandes gasta-
dores em termos internacionais. Mas o volume néo
€ 0 Unico problema que afeta as despesas em pro-
gramas de sustentacéo de renda; a falta de oportu-
nidades também compromete a eficacia. Como os
programas voltados ao mercado de trabalho s&o
prociclicos, como os gastos fiscais em geral, estes

40 Esta secdo esta baseada em Braun e Di Gresia (2003).

41 Estes dados excluem a despesa das instituigdes nacionais de
capacitacdo tradicionais.
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Boxe 8.4 Padrdes de qualificacdo e sistemas de certificagdo!

Melhores informacdes sobre as competéncias e capacidades
dos trabalhadores deveriam aumentar tanto a produtividade
da busca quanto a do casamento perfeito emprego-traba-
Ihador. Esta é a premissa basica que esta por tras da nova
onda de padr6es de qualificacéo e de sistemas de certifica-
cdo que estdo sendo desenvolvidos por varios paises da
regido com (e em alguns casos sem) financiamento e assis-
téncia técnica do Banco Interamericano de Desenvolvimento.

Padrdes de qualificacdo sdo as competéncias, habili-
dades, conhecimentos e operagdes que uma pessoa precisa
ter para exercer determinada ocupacdo. Sistemas de certifi-
cacdo sdo mecanismos institucionais que proporcionam evi-
déncias testaveis da competéncia de um trabalhador no
desempenho das fungdes especificas descritas pelo padrao
de qualificacdo aplicavel. Sistemas de credenciamento sao
complementos necessarios para assegurar a qualidade da
capacitacao oferecida por uma multiplicidade de provedo-
res publicos e privados. Uma vez em operagao, os padrdes
de qualificacdo e o sistema de certificagdo tornam disponi-
veis maiores informag@es sobre as competéncias e qualifica-
¢Oes dos trabalhadores, beneficiando as empresas, os tra-
balhadores e a sociedade como um todo. O sistema pro-
porciona as empresas informacdes objetivas sobre as quali-
ficagBes dos trabalhadores, reduzindo assim os custos de
contratacdo e aprimorando a capacidade interna para
administrar o desenvolvimento de recursos humanos. Para
os trabalhadores, representa um meio valido de comprovar
suas competéncias e qualificacdes, aumentando assim sua
capacidade de concorrer no mercado e sua mobilidade pro-
fissional. Para a sociedade como um todo, o sistema torna
mais fluidas e eficazes as conexdes entre emprego e qualifi-
cacao e oferece uma medida objetiva para avaliar o impac-
to da capacitacao.

O desenvolvimento de padrdes abrangentes de quali-
ficacdo é um processo complexo. A experiéncia mostra que
0s projetos devem estar voltados ao atendimento da deman-
da de modo a engajar o setor produtivo na formulagéo e uti-
lizacdo dos padrdes na pratica cotidiana. O financiamento
do sistema de certificacdo deveria caber ao setor privado,
embora possa ser necessario algum apoio publico inicial. O
sistema em si deveria ser conduzido pelo setor privado e
administrado por um érgéo com ampla representacdo dos
trabalhadores e do setor publico. Embora os padrdes sejam
inicialmente simples, sua qualidade e nivel de detalhamento
deverdo evoluir substancialmente com a difuséo de seu uso.
Contudo, o teste fundamental para um sistema de padrbes
de qualificacéo é o seu uso pelo setor privado como ferra-
menta nas fungdes de gerenciamento de recursos humanos.

No México, o desenvolvimento de padrdes de qualifi-
cacao foi parte de uma iniciativa liderada pelo setor publi-
co que se destaca pela escala. Entre 1996 e 2000, foram
estabelecidos mais de 530 padroes e mais de 42.000 tra-

balhadores foram certificados por meio das atividades do
Consejo de Normalizacion y Certificacion de Competencias
Laborales (Conocer). A cadeia hoteleira Grupo Posadas e o
varejista do ramo de alimentagdo Bimbo, duas grandes
empresas do setor privado, estdo adaptando esses padrbes
para seu proprio uso. A Comision Federal de Electricidad,
distribuidora estatal de energia, estd planejando certificar
seus 80.000 trabalhadores. Atualmente estdo em andamen-
to esforgos para fortalecer as conexdes com o sistema de
capacitacado por meio da adogdo de treinamento com base
em competéncias.

No Brasil, o Instituto de Hospitalidade foi o centro de
um conselho nacional de certificacdo que contava com
representantes de empresas e sindicatos e instituicoes do
governo e educacionais. Foram elaborados e validados 52
padrdes como resultado de consultas junto a empregadores,
trabalhadores e instrutores. Em consequéncia, cerca de
12.500 trabalhadores foram certificados e capacitaram-se
cerca de 400 instrutores. Super Club, uma cadeia interna-
cional de hotéis que opera no Brasil, esta utilizando esses
padrdes para capacitar todo seu pessoal, em seu resort
perto de Salvador.

No Chile, a Fundacion Chile, uma organizagao inde-
pendente, sem fins lucrativos, trabalhou em estreito contato
como o Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (Sence)
para elaborar 271 padrdes e capacitar mais de 4.000 tra-
balhadores em trés anos.

A experimentacao de padrdes de qualificacdo e siste-
mas de certificacdo é um processo de longo prazo que esta
apenas comecando na regido. H4 uma rede crescente de
instituicdes regionais que esta recolhendo uma experiéncia
valiosa. Ha entre as pessoas envolvidas um entusiasmo
compreensivel, dada a crescente participacdo privada pro-
piciada pelo sistema de qualificacdo. Contudo, esse entu-
siasmo precisa ser temperado pelo exame de dados concre-
tos sobre o impacto do sistema de qualificagdo no aumento
da produtividade das empresas e ramos de atividade envol-
vidos.

E necessario proceder a uma avaliagdo da aceitagio
do sistema de certificagdo pelo mercado. A avaliacdo do
impacto do sistema de qualificagdo exige respostas a per-
guntas relativas a quem é certificado, que empresas estao
adquirindo certificacdes e que competéncias estdo sendo
testadas. As avaliacdes deveriam se embasar na adogao de
padrdes e no uso da certificagdo pelo mercado, mais do que
no produto (como o nimero de padrdes e 0 numero de tra-
balhadores certificados).

1 Baseado em Kappaz e Siegel (2002).
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Boxe 8.5 Paliticas de saude e seguranca do trabalho na regido

As preocupacdes relativas a salde e seguranca vao bastan-
te além das conseqiiéncias 6bvias de doengas, acidentes e
mortes ligados ao trabalho.! As questdes de salde e segu-
ranga ocupacionais se relacionam diretamente a produtivi-
dade da mao-de-obra, a renda e a pobreza da familia, ao
sistema de seguridade social, ao comércio internacional e
até ao meio ambiente. Contudo, as questdes relativas a
salde e a seguranca no trabalho sdo objeto de pouca aten-
¢do na América Latina e no Caribe em decorréncia da falta
de consciéncia da importancia de um ambiente de trabalho
seguro e saudavel e a debilidade das instituicGes responsa-
veis pela promogéo e implementagéo de melhores condicdes
de trabalho.

A analise da incidéncia e do impacto das doengas e
acidentes ocupacionais na América Latina e no Caribe deve
levar em conta os limites impostos pela falta generalizada de
registros de acidentes e doengas e a freqliente exclusao de
setores inteiros dos sistemas de informagdo. Embora seja
dificil obter dados confiaveis e comparaveis sobre acidentes,
lesbes e mortes ligados a atividade ocupacional, as estima-
tivas regionais indicam que o impacto social e econdmico da
inseguranga no ambiente de trabalho é significativo: cifras
conservadoras mostram que isso custa a regido pelo menos
27.000 Obitos, 20 milhdes de lesdes e 4% do PIB. Além
disso, as condi¢bes observadas na regido sdo mais perigo-
sas do que as encontradas nas economias desenvolvidas e
até em outras regides em desenvolvimento. Em conseqiién-
cia, uma proporcao substancial do esforgo regional de pro-
mocgao e desenvolvimento de recursos humanos se perde
desnecessariamente num local de trabalho que é geralmen-
te inseguro e insalubre.

O tratamento dos problemas de seguranca e saude
ocupacional exige enfrentar a sobreposicéo de responsabi-
lidades dos ministérios do trabalho e da salde e de segura-
doras privadas e institutos de previdéncia social. Exige
ainda a cooperagao de associagdes empresariais e sindica-
tos, negociadores de comércio internacional e ambientalis-
tas. E implica tomar decisbes com conseqiiéncias relevantes
em termos de distribui¢do e saide. Os determinantes funda-
mentais das condicOes de saude e seguranca do local de tra-
balho na regido exigem intervengdes que vao além dos limi-
tes da salde e seguranga ocupacionais e atingem o0s cam-
pos da reforma trabalhista e do progresso social e econ6-
mico.

As politicas econdmicas mais 6bvias sdo as relacio-
nadas ao préprio mercado de trabalho. As politicas fiscais
também podem ser utilizadas para promover atividades de
baixo risco e ambientes de trabalho seguros por meio da
adocao de incentivos fiscais que estimulem o uso de equipa-
mentos de seguranca e/ou o desenvolvimento de industrias
de baixo risco. Além disso, taxas de juro e mecanismos de
financiamento preferenciais poderiam ser adotados para

apoiar as empresas, em especial as pequenas e médias, que
adquirirem equipamentos e ferramentas mais seguras.

Nao havera melhoria das condi¢des de salde e segu-
ranca do trabalho na regido a menos que os padrdes e as
estruturas regulatérias e de incentivo sejam melhorados. Os
padrdes de seguranca e salde ocupacionais precisam ser
obrigatdrios, universais e fiscalizaveis. Contudo, os sistemas
regulatorios ndo deveriam se limitar a funcdo tradicional de
fiscalizacdo: regulamentacdo e adogéo de incentivos nao
sdo alternativas mutuamente excludentes, mas antes formam
um continuum que reflete o destaque dado a uma ou outra
abordagem. Na verdade, elas tendem a se reforcar mutua-
mente.

Os esforcos de aprimoramento de regulamentacéo e
incentivos dependem da capacidade institucional de cada
pais. Os sistemas que enfatizam as regulamentacdes exigem
uma estrutura publica bem organizada e financiada, capaz
de definir, implementar e fiscalizar os principios, regras e
padrdes adequados. A énfase nos incentivos, por outro
lado, exige um setor de seguros grande o suficiente para
permitir concorréncia e suficientemente sofisticado para dar
conta das especificidades dos diferentes mercados e empre-
sas individuais e um setor publico com capacidade institu-
cional e regulatéria adequada.

E necessario observar, porém, que a implementagéo
de uma estrutura de incentivos é complexa e impde um con-
junto importante de exigéncias sobre o sistema geral de
saude e seguranca ocupacional. Primeiro, as funcdes de
avaliacdo de riscos e de seguro devem estar separadas para
evitar conflitos de interesse. Segundo, o nimero de segura-
doras e de empresas de avaliagdo de risco deve ser sufi-
cientemente grande para garantir que nenhum dos merca-
dos seja um oligopdlio ou um oligopsonio. Terceiro, a defi-
nicdo sobre quem contrata o avaliador de risco, a empresa
ou a seguradora, ¢ fundamental: no primeiro caso, o ava-
liador pode ter um incentivo para subestimar o nivel de risco
da empresa a fim de obter um prémio menor para seu clien-
te; o incentivo oposto se aplicaria ao caso em que a segu-
radora € a cliente da empresa avaliadora de riscos.

Paises pequenos e/ou aqueles com capacidade insti-
tucional débil devem tentar maximizar a capacidade do sis-
tema de induzir mudanca no comportamento dos agentes
econdmicos por meio de um sistema que dé relativamente
mais énfase a uma estrutura regulatéria alicercada em
padrdes claros e bem definidos que permitam a execucao de
uma boa estratégia fiscalizadora.

Os trabalhadores precisam estar mais bem informa-
dos e treinados no uso de procedimentos e equipamentos de
seguranca ocupacional, especialmente nas industrias que
apresentam riscos relativamente altos, ja& que o impacto
positivo destas medidas pode ser bastante significativo nes-
sas industrias. Medidas simples, como ventilacdo adequada,



uso correto do equipamento de seguranca e areas de traba-
Iho desobstruidas podem fazer muito pela reducgéo dos ris-
cos ocupacionais na regido. Os profissionais de sadde pre-
cisam ser treinados para reconhecer lesdes e, particular-
mente, doencas ocupacionais. Os fiscais de saude e segu-
ranga ocupacional também precisam de treinamento.
Trabalhadores, gerentes, profissionais de salde e regulado-
res mais bem treinados tendem a produzir relatérios e siste-
mas de informac&o mais acurados, o que, por sua vez, pro-
porcionaria os dados necessarios para aprimorar ainda
mais a qualidade do treinamento e da educagao.

Uma estratégia que coordene os esforgos e agfes das
agencias técnicas e financeiras multilaterais que trabalham
com questdes de saude e seguranca do trabalho na regido
é bastante desejavel. Os pontos fortes de cada instituicao
poderiam ser usados para lidar com a complexidade das
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questdes que determinam as condicdes da salde e da segu-
ranga ocupacionais da regiao.

Os paises da América Latina e do Caribe tém muitas
oportunidades de aprimorar a salde e a seguranga ocupa-
cionais de maneira eficiente em termos de custos. Medidas
simples podem fazer muito pela redug@o dos riscos ocupa-
cionais na regido. Na verdade, pode nem mesmo haver
uma compensacao entre custo e melhoria das condi¢Ges de
saulde e seguranca, porque a reducdo dos perigos ocupa-
cionais pode de fato aumentar a produtividade da méo-de-
obra.

1Boa parte das informacdes apresentadas aqui baseiam-se em
Giuffrida, lunes e Savedoff (2003).

Quadro 8.7 Gastos em programas de mercado de trabalho em paises da OCDE e da América Latina

(em porcentagem do PIB)

Capacitacao Geragao Compensacao

Pais (ano) para desempregados de emprego por desemprego Total
Paises da OCDE

Alemanha (1995) 0,44 0,44 2,08 2,96
Australia (1994-95) 0,23 0,21 1,62 2,06
Austria (1995) 0,13 0,05 1,30 1,48
Bélgica (1995) 0,24 0,68 2,11 3,03
Canada(1994-95) 0,29 0,07 1,50 1,86
Dinamarca (1995) 0,86 0,36 3,06 4,28
Espanha (1995) 0,33 0,31 2,46 3,10
Estados Unidos (1994-95) 0,07 0,01 0,35 0,43
Finlandia (1995) 0,60 0,68 3,57 4,85
Franca (1995) 0,67 0,40 1,43 2,50
Grécia (1995) 0,04 0,09 0,44 0,57
Italia (195) 0,39 0,69 0,68 1,76
Japéo (1994-95) 0,03 0,06 0,39 0,48
Nova Zelandia (1994-95) 0,44 0,15 1,26 1,85
Suica (1994-95) 0,98 0,90 2,51 4,39
Paises da América Latina e do Caribe

Argentina (1995) 0,04 0,09 0,14 0,27
Brasil (1995) 0,06 0,21 0,19 0,46
Chile (1995) 0,03 0,00 0,00 0,03
Costa Rica (1995) 0,73 0,04 0,00 0,77
Jamaica (1995) 0,44 0,50 0,00 0,94
México (1995) 0,04 0,51 0,55
Peru (1995) 0,01 0,19 0,00 0,20

Nota: Capacita¢do para desempregados inclui capacitagdo para desempregados adultos e em risco de perder o emprego, medidas para jovens desem-
pregados e carentes e apoio a programas de aprendizagem. Geracdo de empregos inclui todas as formas de emprego subsidiado, mais criacdo direta
de emprego por parte dos setores publico e sem fins de lucro. Compensacdo por desemprego inclui todos os gastos com beneficios, independentemente

da fonte de financiamento

Fonte: Para os paises da OCDE, OCDE (1998). Para os paises da América Latina e do Caribe, Verdera (1998).
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programas tendem a expandir-se nas fases de
expansdo e contrair-se nas de retracdo. Os progra-
mas de sustentacdo de renda e a politica social
como um todo tendem a seguir esse padréo.

Uma politica fiscal anticiclica € um elemento
fundamental para lidar com as crises. Muitas das
propostas recentes de reducgdo da volatilidade
macroecondmica agregada na América Latina
mencionam a importancia do papel potencialmen-
te estabilizador da politica fiscal (De Ferranti et al.
2000). Mais importante ainda, o seguro social exige
uma politica fiscal anticiclica em sua formulacéo
porque exige a transferéncia de renda dos momen-
tos de expansédo para os de recessdo. Um esquema
de seguro-desemprego adequado aumentaria auto-
maticamente os gastos do governo com o aumento
do desemprego nas recessbes e 0s reduziria auto-
maticamente quando 0 emprego se recuperasse.

A politica fiscal anticiclica é também elemen-
to fundamental para integrar o seguro social com
uma rede de protecio bem financiada.*?
Infelizmente, as evidéncias indicam que na
Ameérica Latina a politica fiscal tende a ser proci-
clica, aumentando assim a volatilidade econdmica
e restringindo a possibilidade de estabelecer uma
rede de seguranca adequada.*® A recente literatura
sobre crises e pobreza examina opc¢des para reduzir
a volatilidade das economias latino-americanas e a
formulacdo de redes de seguranca adequadas.
Contudo, néo se tem dado muito destaque ao estu-
do de maneiras especificas de reduzir o comporta-
mento prociclico da politica fiscal.

Na Ameérica Latina, os gastos sociais sdo mar-
cadamente prociclicos: os governos tendem a
aumentar os gastos com a pobreza durante as fases
de expansdo e a reduzi-los nas recessées.** A vola-
tilidade € um determinante fundamental da politi-
ca fiscal prociclica: quanto mais volatil € o cresci-
mento, mais volatil € a politica fiscal.*® Braun e Di
Gresia (2003) analisam a correlacédo entre politica
fiscal prociclica e volatilidade do PIB numa amostra
de 88 paises dentre os quais se incluem represen-
tantes da OCDE e da América Latina. Seus resulta-
dos confirmam que as benc¢des ocorrem aos pares:
os paises da OCDE tendem a registrar baixa volati-
lidade e baixa ocorréncia de politicas fiscais proci-
clicas, enquanto na América Latina ocorre exata-

mente o inverso. Os governos da América Latina se
preocupam com os pobres tanto quanto os da
OCDE, mas os ajustamentos de politica fiscal sdo
relativamente grandes demais para ser absorvidos
pelos governos latino-americanos menores. As dife-
rencas entre paises da América Latina e da OCDE
em relacdo a gastos sociais prociclicos podem ser
explicadas pelas diferengas no comportamento da
politica fiscal em geral.

Os paises da América Latina conseguiram até
certo ponto proteger os gastos sociais, mas seus
esforcos séo limitados pela profundidade do ajusta-
mento fiscal necessario. Em termos mais praticos,
a protecdo de rubricas especificas do gasto social
durante as crises € muitas vezes a Unica estratégia
vidvel e pode ser uma segunda melhor alternativa
importante. Contudo, o impacto dessa politica é de
escopo limitado, dada a dimenséo dos ajustamentos
fiscais empreendidos simultaneamente.

A politica fiscal latino-americana é especial-
mente prociclica porque as respostas automaticas e
discricionarias do orcamento ao ciclo sdo mais pro-
ciclicas do que nos paises desenvolvidos (BID 1997).
E dificil desemaranhar as relacBes de causalidade e
a importancia relativa dos varios fatores explicativos
das politicas fiscais prociclicas. Ha, contudo, varias
diferencgas entre os governos da América Latina e da
OCDE. Provavelmente a politica fiscal latino-ameri-
cana é mais prociclica devido a que a resposta auto-
matica da politica fiscal € menos anticiclica do que
na OCDE,* porque a América Latina conta com
governos menores e com uma menor proporcao de
estabilizadores automaticos nos gastos publicos (por
exemplo, seguro-desemprego limitado). A resposta
discricionaria da politica fiscal (especialmente os

42 Isto &, a elasticidade do gasto total em relag&o ao PIB per capita
deveria ser negativa (e a maior possivel).

43 Ferreira, Prennushi e Ravallion (1999); Lustig (1999); Lustig e
Walton (1999); De Ferranti et al. (2000).

44 Wodon et al. (2002) constatam que 0 gasto social por pessoa
pobre cai 2% para cada 1% de reducdo no PIB per capita.

45 Gavin et al. (1996); Talvi e Végh (2000); Gavin e Perotti (1997).

46 Martner (1999) estima que a elasticidade média do superavit
ciclico em relagdo ao crescimento é de 0,2% do PIB na América
Latina, comparada com estimativas proximas de 0,5% do PIB na
Uni&o Européia.
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Quadro 8.8 Resumo das opcOes de politica para reduzir os efeitos prociclicos da politica fiscal

Objetivo

Aumentar os estabilizadores
automaticos

Melhorar a poupanca durante
periodos de crescimento

Politicas internas

Seguro-desemprego e outras politicas;
aumento do tamanho do Estado

Regras fiscais para reduzir a liberdade
de acdo e limitar gastos e endividamento

Instituicbes financeiras
internacionais

Insisténcia na transparéncia
e responsabilidade

Empréstimos anticiclicos

nos periodos de crescimento; fundos de
estabilizacdo fiscal; reforma de instituicdes

fiscais

Melhorar a capacidade de obter crédito
durante periodos de baixo crescimento

gastos) é mais prociclica do que na OCDE porque a
Ameérica Latina se caracteriza por volatilidade, poli-
ticas discriciondrias, restrigdes politicas, instituigdes
fiscais fracas que dificultam a poupanca em tempo
de expansao, e uma solvéncia limitada.

O que os governos podem fazer para restrin-
gir este problema? A experiéncia de varios paises
sugere um menu de escolhas de politicas para a
reducdo dos efeitos prociclicos da politica fiscal. O
menu inclui o seguinte:

» Fundos de estabilizacdo fiscal que permitam
arrecadar excedentes nas fases de expansdo para
usa-los durante as recessoes.

e Regras fiscais quantitativas para limitar o
crescimento dos gastos e do endividamento duran-
te as expansdes.

e Reformas da estrutura das transferéncias
fiscais federais para reduzir os efeitos prociclicos
dos gastos subnacionais.*’

e Aumento da proporcdo de estabilizadores
automaticos nos gastos totais.

e Titulos indexados ao PIB, que limitariam a
necessidade de ajustamentos fiscais durante as
recessdes ao reduzir automaticamente o pagamen-
to de juros.

Infelizmente, as evidéncias mostram que, em
muitos casos, medidas isoladas ndo funcionam. Por
exemplo, regras fiscais e fundos de estabilizacdo
fracassaram em muitos paises devido a choques
inesperados e ao ndo cumprimento motivado por

Titulos indexados ao PIB

Empréstimos anticiclicos e linhas
de crédito contingentes

razdes politicas.*® Dado que muitas das propostas
acima ndo alteram os incentivos politicos subjacen-
tes ao aumento dos gastos nas fases de expansao, 0s
resultados mistos ndo surpreendem. Contudo,
novas medidas tomadas em alguns paises, como a
lei de responsabilidade fiscal do Brasil e a regra do
superavit estrutural do Chile, e pesquisas recentes
permitem algum otimismo.*® Uma abordagem inte-
grada especifica para cada pais (ao contrario de
abordagens Unicas para a regido) que considere
seriamente as restricdes politicas parece ser funda-
mental para o sucesso.

A experiéncia recente sugere trabalhar pelo
menos em trés direcbes, como se resume no
Quadro 8.8. Na primeira, deveriam ser adotadas
politicas para aumentar o papel dos estabilizadores
automaticos no orcamento, desde que isto possa
ser feito dentro de uma trajetoéria fiscal sustentavel.
Ndo é um empreendimento facil; Bourguignon
(2000) mostra que o "Estado de bem-estar social"
latino-americano é semelhante em tamanho e esco-
po ao da Europa das décadas de 1920 e 1930.

47 Por exemplo, tornar as transferéncias constantes em lugar de
manté-las proporcionais a receita tributaria prociclica.

48 \er em Braun e Tommasi (2002) um exame de algumas falhas
das regras fiscais na América Latina.

49 Spiller e Tommasi (2000), por exemplo, fizeram uma analise pro-
funda do sistema politico argentino e a usam como marco de refe-
réncia para propor politicas publicas compativeis com os incentivos.
Von Hagen, Perotti e Strauch (1997) prop6em um processo em mul-
tiplas etapas para alcancar a sustentabilidade fiscal na Unido
Européia.
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Excluindo os gastos com educacao, os paises latino-
americanos gastam em média 10% do PIB em pro-
tecdo social, enquanto os paises desenvolvidos
destinam de 15% a 33% do PIB para 0 mesmo obje-
tivo.®® A Europa precisou de varias décadas de
crescimento econémico no pés-guerra para desen-
volver seus Estados de bem-estar social atuais. A
literatura recente sugere que deveriam ser feitos
esforgos para aprimorar a eficiéncia do setor publi-
co e a transparéncia orcamentaria bem como para
combater a evasdo fiscal (Alesina 1999). O objetivo
seria auxiliar os paises latino-americanos a "mudar
de rumo", visando um equilibrio maior, com
melhor protecdo social e menor evaséo fiscal.
Contudo, é provavel que nao se registrem resulta-
dos imediatos.

A segunda direcdo visaria implementar insti-
tuigdes fiscais que limitem os gastos discricionarios
e as pressdes para aumentar gastos durante as fases
de expansdo. A combinacdo de volatilidade macroe-
condmica e restricdes politico-institucionais expli-
ca em larga medida a falta de poupanga fiscal
durante as fases de expansdo econdmica. Grupos
poderosos lutam por partes do bolo comum dos
recursos fiscais. Esta luta gera pressdes para o
aumento de despesas nas fases de expanséo e essa
pressdo € maior quando os superavits fiscais
aumentam. Portanto, a volatilidade — que gera
grandes superavits nas fases de expanséo e grandes
déficits nas recessdes — torna ainda mais dificil
poupar nos periodos favoraveis. As abordagens pro-
postas nessa direcdo incluem regras fiscais (Kopits
e Symansky 1998), fundos de estabiliza¢8o (Braun e
Tommasi 2002) e reformulagdo das instituicdes fis-
cais e politicas (Hausmann e Stein 1996; Perry
2002; Stein, Talvi e Grisanti 1997).

A terceira abordagem envolve o desenvolvi-
mento de instrumentos financeiros para melhorar
0 acesso ao crédito durante as recessdes ou, em
outras palavras, para oferecer melhor protecéo con-
tra choques. Uma proposta especifica de
Borensztein e Mauro (2002) é a de converter parte
significativa da divida emitida por paises latino-
americanos em titulos indexados ao PIB. A idéia é
gue os titulos pagariam juros mais altos quando o
crescimento do PIB é alto, e mais baixos durante as
recessdes. Isto reduziria a necessidade de rolagem

da divida ou de ajustamento dos gastos durante as
recessdes. Além disso, aumentos em gastos prima-
rios (inflexiveis) ficariam limitados durante as
expansbGes porque parte do superavit adicional
seria automaticamente utilizado para pagar o servi-
¢o da divida. Isso limitaria o problema da falta de
solvéncia e reduziria o carater prociclico dos gastos.
O papel das instituicdes financeiras internacionais
é fundamental nessas propostas, porque 0s merca-
dos para titulos desse tipo ainda nao estao suficien-
temente desenvolvidos (Caballero 2003). Outra
forma de as institui¢cdes financeiras internacionais
contribuirem para a solvéncia durante as recessdes
e a limitacéo de gastos na fase de expanséo € asse-
gurar que o desembolso de fundos seja mais antici-
clico, embora esta proposta esteja eivada de proble-
mas de risco moral.

Financiar politicas fiscais anticiclicas

Na América Latina as crises s80 comuns e as reces-
sBes profundas e os pobres e 0s grupos de renda
média sdo afetados negativamente. O comporta-
mento prociclico da politica fiscal — além de
aumentar a volatilidade econdmica — restringe a
capacidade dos governos da regido de proteger a
populacdo dos riscos da rotatividade do emprego.
Deve-se procurar aumentar as poupangcas nas fases
de expansdo, promover maior acesso ao crédito
durante as recessdes e aumentar os estabilizadores
automaticos nos orgamentos.

Aplicagbes simplistas de principios gerais,
como "fazer com que os procedimentos orcamenta-
rios sejam mais hierarquicos" ou "implementar
regras para limitar gastos e déficits" ndo se tradu-
zem necessariamente em melhores resultados fis-
cais. Uma analise mais pormenorizada, contem-
plando cada pais, se faz necessaria para combinar
propostas detalhadas com contextos politicos espe-
cificos. Este tipo de andlise estd em seus estagios
iniciais, e as institui¢des financeiras internacionais

50 A conclus&o n&o se altera se forem excluidas as aposentadorias.
O gasto social médio na América Latina, excluindo educagéo e
aposentadorias, é 4,8% do PIB, enquanto varia de 9,4% (Estados
Unidos) a 24% (Suécia) nos paises da OCDE.



Boxe 8.6 A Regra do Equilibrio Estrutural do Chile

O Chile aprovou sua Regra do Equilibrio Estrutural (REE) em
2000 quando, pela primeira vez em 20 anos, 0 governo
registrava um déficit orcamentario. O principal objetivo
declarado da regra era o de assegurar um superavit fiscal
de 1% do PIB no médio prazo.t

Outro objetivo era introduzir estabilizadores automa-
ticos na politica fiscal, reduzindo sua tendéncia prociclica e,
em consequiéncia, o impacto de choques externos no produ-
to e no emprego. Visava-se ainda aumentar a credibilidade
da politica fiscal, o que deveria, por sua vez, reduzir 0s cus-
tos financeiros e propiciar um acesso estavel aos mercados
financeiros internacionais.

A REE chilena se alicerca nas metodologias do FMI e
da OCDE para o calculo do equilibrio estrutural em econo-

Regra do Equilibrio Estrutural (REE)

== Renda estrutural eeee Gastos e Renda atual

deveriam aumentar seus esfor¢os de aprimoramen-
to do conhecimento relativo aos mecanismos que
operam nesta area.

Devem-se evitar abordagens voluntaristas as
normas fiscais e aos fundos de estabilizacéo; as evi-
déncias mostram que elas ndo funcionam. Também
€ necessario fazer mais pesquisas para verificar o
gue funciona em diferentes ambientes politicos e
econdmicos. O mesmo se aplica a reforma das ins-
tituicbes orcamentarias. Provavelmente, procedi-
mentos hierarquicos e transparentes serdo bons,

Uma nova pauta de politica de emprego

mias em desenvolvimento publicadas pelo FMI (varios anos).
Ha duas grandes diferencas. A primeira é a mudanca do
principio contabil de "necessidades de financiamento do
setor publico” para o de "variagBes patrimoniais liquidas".
Especificamente, a renda das privatiza¢des é subtraida e a
renda gerada pelos fundos de estabilizacdo de cobre e
petréleo é somada. Segundo, o componente ciclico so € reti-
rado da renda e é dado um tratamento especial ao preco do
cobre.

A renda estrutural (isto é, sem seu componente cicli-
co) é a soma de dois componentes estruturais: a renda tri-
butaria ajustada as variaces ciclicas do produto em torno
do PIB e a renda gerada pelo cobre ajustada pelas varia-
¢Oes do preco do cobre em torno da tendéncia de longo
prazo. Portanto, as duas principais variaveis deste calculo
s8o as estimativas do PIB potencial e o preco de referéncia
de longo prazo do cobre. O bom funcionamento da REE
dependera fundamentalmente da exatidéo e da credibilida-
de dessas estimativas. Superestimativas sistematicas de
qualquer dessas duas variaveis gerardo um viés de déficit
que desgastard a credibilidade. Para assegurar indepen-
déncia, as autoridades chilenas delegaram a estimativa do
PIB potencial e do preco de referéncia do cobre a um grupo
de economistas de varias instituicdes publicas e privadas.

O gasto € determinado de modo a gerar um supera-
vit de 1% em relacd@o a renda estrutural (ver a figura). Em
periodos de baixo crescimento (inferior a taxa de cresci-
mento potencial), ou de baixos precos do cobre (inferiores
ao preco de referéncia), o superavit realizado sera de
menos de 1%. O resultado é uma politica fiscal anticiclica
que deveria gerar um superavit de 1% no médio prazo.

1 Ver “Balance central del gobierno estructural: metodologia y
estimaciones para Chile: 1987-2000", em http://www.dipres.cl/
publicaciones/Balance%20MH_1.html.

mas € necessario fazer andlises mais especificas em
cada pais sobre como implementar essas idéias
amplas. E claro que problemas de incentivo sio
relevantes no caso dos gastos subnacionais.
Contudo, os casos examinados por Dillinger, Perry e
Webb (2001) parecem indicar que as solucdes faceis,
como a estabilizacéo das transferéncias, ndo funcio-
nam necessariamente. Sob o0 aspecto positivo regis-
tram-se algumas experiéncias encorajadoras, como
a lei de responsabilidade fiscal no Brasil e a regra do
superdavit estrutural no Chile (ver Boxe 8.6).



Capitulo 8

No longo prazo, os paises da América Latina
muito provavelmente se beneficiariam de um
Estado de bem-estar social mais desenvolvido,
decorrente tanto de maior estabilidade macroeco-
ndémica quanto de menor risco decorrente de cho-
gques agregados para a populacdo. Um passo na
diregdo correta seria 0s bancos centrais e outros
6rgaos técnicos dos paises comecarem de fato a cal-
cular o componente ciclico da politica fiscal. No
entanto, a estrada que leva a esse objetivo é longa.

Exigiria uma "gestdo fiscal brilhante" (Birdsall
2002), uma maior confianca dos cidaddos em seus
governos e mais transparéncia e responsabilidade
na prestacdo de contas. Os estabilizadores automaé-
ticos, como o seguro-desemprego, podem ser arris-
cados num contexto de pouca transparéncia e
capacidade estatal, € impossivel cortar despesas
nas fases de expansao se 0s governos ndo puderem
controlar se os beneficiarios do seguro-desemprego
estdo empregados no setor informal.





