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Apresentacao

Apesar da expansdo que a economia mundial mostrou nos Gltimos anos,
a situacdo em matéria de trabalho permanece incerta, porquanto ainda é
constatada uma elevada percentagem da forca de trabalho em situacéo de
desemprego ou com ocupacdes que ndo permitem sair da pobreza. Na
América Latinae o Caribe, as taxas de crescimento recentes — relativamente
elevadas na comparagéo historica, embora inferiores as de outras regides
do mundo — tiveram um impacto favoravel na geracdo do emprego, na
reducdo do desemprego e na queda da incidéncia da pobreza; contudo,
persistem graves problemas de desemprego, subemprego e precariedade,
bem como obstaculos para o acesso ao emprego produtivo de determinados
setores da populagdo, principalmente no caso dos menos qualificados,
contando-se, entre estes, os jovens e as mulheres.

E amplamente sabido que o crescimento econdmico sustentado é necessario,
mas ndo suficiente, para a geracio de emprego de qualidade e que, por sua
vez, este constitui a base material de una vida digna para a grande maioria
da populagdo bem como da coesdo social da América Latina e o Caribe.

Por um lado, o desempenho do mercado do trabalho obedece ao
crescimento econdmico que, segundo as suas caracteristicas, altera a
magnitude e a composicdo da demanda de trabalho.

Néao obstante, por outra parte, o trabalho deve ser considerado um
insumo para o processo produtivo, de tal maneira que suas particularidades e a
forma em que se insere nesse processo incidem nas suas caracteristicas.

As caracteristicas de ambos os vinculos, entre o trabalho e 0 emprego,
por um lado, e 0 processo produtivo e o crescimento econdmico, pelo
outro, sdo determinadas em grande medida pela institucionalidade laboral,
cujo ultimo fim ¢ gerar emprego de boa qualidade. Com esse proposito,
deve perseguir o duplo objetivo de assegurar o funcionamento eficiente do
mercado de trabalho e a protecdo dos atores estruturalmente menos fortes.
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Como todas as instituicdes, as de trabalho s&o produtos histéricos,
resultados de interagBes sociais, politicas, econdmicas e culturais num espago
e um momento especificos. O cumprimento dos objetivos citados depende,
principalmente, da maneira como se desenvolvem respostas aos desafios
colocados por um contexto econdmico, social, politico e cultural concreto.

Como ¢ ressaltado no presente documento, os desafios atuais provém de
economias abertas e volateis, que se diferenciam profundamente das pautas
de crescimento e desenvolvimento vigentes no pds-guerra. A elevada presséo
competitiva e as continuas mudancas tecnoldgicas exigem que as economias
da regido aumentem a sua capacidade de ajuste em muitas areas, entre elas a
da institucionalidade laboral. Também devem contar com uma estratégia de
desenvolvimento de longo prazo que estimule a competitividade sistémica,
para o qual s&o essenciais a educacdo e a capacitacdo permanente da forca
de trabalho. Por outro lado, sdo enfraquecidos os antigos mecanismos de
protecdo aos trabalhadores — centrados na estabilidade dos postos de
trabalho — e as antigas formas de melhorar a insercdo no trabalho ao
longo do tempo, baseadas precisamente na acumulagdo de antiguidade
numa posi¢ao de trabalho estavel. Dessa forma surge o desafio de se criar
mecanismos para proteger os trabalhadores e favorecer trajetorias de trabalho
ascendentes no novo contexto do trabalho. Por Gltimo, é preciso fomentar
a expansio da cobertura da institucionalidade laboral com a finalidade de
incluir os grandes segmentos da forca de trabalho que ndo desfrutam dos
seus beneficios nem cumprem com as suas obrigacoes.

Com o apoio do Governo da Dinamarca, CEPAL elaborou o estudo
“Os mercados de trabalho, a prote¢ao dos trabalhadores ¢ a aprendizagem
continuada em uma economia global: experiéncias e perspectivas da América
Latinae o Caribe”, cujo objetivo é contribuir ao debate nos paises da regido,
para estimular a busca de soluces criativas para os problemas — tanto
antigos como novos — - que eles enfrentam no contexto atual.

Nesse documento, que consta de nove se¢des, apresentam-se de maneira
sintética os principais resultados do estudo. Apos breve secdo introdutdria,
na segunda se¢do descreve-se asituacdo e a evolugdo recente dos mercados
de trabalho da regido, refletindo o contexto macroeconémico favoravel
dos Gltimos anos, embora siguam persistindo graves problemas para uma
elevada proporcéo da forca de trabalho. Na terceira se¢do sdo examinadas
as caracteristicas da institucionalidade laboral e nas trés se¢fes seguintes
sdo resumidas as mudangas introduzidas nas Ultimas décadas nos seus trés
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pilares: a regulagéo do mercado de trabalho, a protecéo diante do desemprego
e as politicas ativas do mercado de trabalho. Enfatiza-se o fato de néo ter
havido nenhum enfoque Unico para aprimorar essa institucionalidade diante
dos desafios mencionados e que grandes deficiéncias persistem nas trés
areas. Na sétima se¢do faz-se referéncia a um enfoque de institucionalidade
laboral com o que, num contexto muito diferente daquele da nossa regiéo,
os paises da Unido Européia enfrentam os desafios surgidos na atual fase
do desenvolvimento econdmico mundial, a saber, a flexiguridade. Na oitava
secdo sdo analisados os obstaculos que irdo encontrar os paises latino-
americanos e do Caribe para modificar sua institucionalidade, levando
em conta as orientagdes basicas da fexiguridade, € formulam-se algumas
propostas para reformar as trés areas da institucionalidade laboral. Na Gltima
secdo expdem-se algumas consideragBes sobre aspectos estratégicos de um
processo de reformas negociadas para o aprimoramento da institucionalidade
laboral dos paises da regido.

Entre as conclusdes do estudo ressalta-se que, embora os desafios
enfrentados pelos paises sejam similares, as solugdes tém que ser variadas,
segundo as caractetisticas proprias de cada pais, com a finalidade de se
chegar a um consenso suficientemente amplo para possuir legitimidade e,
conseqiientemente, sustentabilidade social para a institucionalidade laboral.
Com esse objetivo, o dialogo social — embora complexo e dificil, devido
aos antecedentes por tras do fundo histérico dos nossos paises — continua
a ser o instrumento mais idéneo. Considerando a experiéncia historica da
regido, para que esse dialogo possa ser frutifero é preciso um processo de
geragio de respeito, reconhecimento e confianca mutuos. Portanto, embora as
reformas nas trés reas da institucionalidade laboral devam ser consideradas
como complementares, um procedimento gradual é o que promete maior
sucesso em termos de legitimidade e sustentabilidade social. Por Gltimo,
é preciso destacar que o debate sobre a institucionalidade laboral deve ser
inserida num ambito mais amplo, a fim de que seja desenhada uma estratégia
de desenvolvimento dos paises da regiao em cujo ambito fiquem definidos
0s objetivos em termos de geragdo de emprego e suas caracteristicas. A
intitucionalidade laboral deve contribuir para os objetivos assim definidos.

José Luis Machinea
Secretério Executivo
Comissdo Econdmica para a
América Latina e o Caribe (CEPAL)
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Introducéao - a economia global
e os desafios para os mercados de trabalho

As transformaces experimentadas pela economia global nos Gltimos anos
geraram novos desafios para todas as sociedades e economias do mundo.
O incremento do intercambio de bens, servicos e informacao, os elevados
fluxos de capital e o carater massivo da migracao internacional representam
aquilo que foi identificado como uma segunda onda de globaliza¢ao. Ao
mesmo tempo que se beneficiam dos aspectos positivos dessa integracio
de mercados, as economias mais abertas enfrentam o custo decorrente do
ajuste continuo a um contexto econdmico volatil e dificil de se prever.

Enquanto os paises, para otimizarem o aproveitamento dos possiveis
beneficios, precisam melhorar sua competitividade sistémica a fim de
limitar os custos de enfrentar um entorno volatil e distribui-los da forma
mais equitativa possivel, eles também devem estabelecer mecanismos
eficientes de ajuste e sistemas de seguranca social para proteger as pessoas
afetadas por esses ajustes.

Nesse contexto, as empresas exigem flexibilidade nas regulamentacoes
dos mercados para poder se adaptar rapidamente as mudancas da demanda,
bem como a reducdo dos custos das transacdes econdmicas (Banco Mundial,
2007). Entretanto, para se manterem competitivas no longo prazo, as
empresas também devem projetar estratégias destinadas ao incremento
da produtividade, para o qual a inovagdo de processos e produtos e a
qualificacio da forga de trabalho sdo elementos-chave.
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As transformacdes registadas tiveram uma extraordinaria repercussao
nos mercados de trabalho. Fatores como a mudanga tecnolégica, que
flexibiliza os processos produtivos, a crescente mobilidade de capitais e
tecnologias e a adogdo de estratégias empresariais em resposta a mudanca
de contexto tendem a diversificar e polarizar as pautas do emprego. Além
disso, a abertura das economias asiaticas e dos paises da ex-Unido Soviética
incidiu na “grande duplicacdo” (Freeman, 2005a) da forga de trabalho
integrada no mercado mundial. A forga de trabalho dos paises da América
Latina e o Caribe, em particular, enfrentam tanto a concorrencia da méo-
de-obra qualificada proveniente dos paises altamente industrializados
quanto a dos trabalhadores com menor nivel educacional que competem
com baixos salarios. Neste contexto, os trabalhadores exigem maiores
niveis de prote¢do e mais oportunidades que favorecam trajetorias de
laborais ascendentes. Na hora de satisfazer essas demandas, os mecanismos
de protecdo do passado, centrados na estabilidade do emprego, tendem a
perder vigéncia. Devido a que na América Latina e o Caribe uma grande
proporcdo da forca de trabalho esta excluida da institucionalidade laboral,
apresenta-se uma demanda adicional: conseguir que essa institucionalidade
inclua, cada vez mais, esse segmento da populagdo.

A finalidade primordial da institucionalidade laboral é gerar emprego
de boa qualidade. Tal como expressam tanto 0s empresarios quanto 0s
trabalhadores nas suas reivindicac@es, as mudancas socioecondmicas em
andamento requerem ajustes nos trés pilares da institucionalidade laboral:
a regulacdo do mercado de trabalho, os sistemas de prote¢do contra o
desemprego e as politicas ativas do mercado de trabalho. Nas Gltimas
décadas foram realizadas reformas nessas trés areas, em muitos paises
da América Latina e o Caribe. Contudo, muitas dessas reformas néo
conseguiram obter consisténcia, nem no tempo nem entre elas, devido
principalmente & auséncia de um consenso basico sobre a reorientacdo da
institucionalidade laboral no seu conjunto.

Para fazer frente a seus proprios desafios em matéria de ajuste da
institucionalidade laboral, alguns paises europeus que, embora sendo similares
apresentam contextos socioecondémicos muito diversos, elaboraram uma
resposta que consiste na combinagido de regulamentagdes laborais flexiveis
com s6lidos mecanismos de prote¢do ao desempregado, tanto mediante
subsidios financeiros diretos quanto mediante politicas ativas do mercado
de trabalho. Essa resposta é resumida sob o conceito de flexiguridade. Por
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razdes multiplas, as experiéncias de outras latitudes ndo podem servir
como modelo para as transformagdes que deveriam ser aplicadas nos paises
da regido da América Latina e o Caribe. Nao obstante, algumas licdes
dessas experiéncias podem ser Uteis, tais como a necessidade de adaptar
a institucionalidade laboral a um novo contexto econdémico e social mais
dinamico e em mutagdo; a obtencdo de uma adaptacéo negociada para que
anova institucionalidade seja sustentavel no tempo; a importancia de uma
visdo integrada que perceba os diferentes componentes da institucionalidade
como sendo complementares; e ainsercéo da institucionalidade do trabalho
numa estratégia de desenvolvimento de longo prazo.
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Situacao e evolucao dos mercados de
trabalho na América Latina e o Caribe

Historicamente, o crescimento demografico sempre exerceu forte pressio
sobre os mercados de trabalho da regido, aos quais cada ano se incorporaram
nimeros maiores de faixas etarias a procurando emprego. Contudo, a
transicao demografica experimentada nas ultimas décadas contribuiu para
mitigar essa pressao €, nos anos mais recentes, também colaborou para a sua
reducdo. Enquanto que no inicio dos anos setenta a populacdo em idade de
trabalhar na regido, definida como o conjunto de pessoas de 15 anos e mais,
mostrava um incremento anual de 2,9%, esse indicador descerd a 1,8% no
quinqliénio 2005-2010. No decénio 2000-2010, o aumento da populacdo
em idade de trabalhar serd reduzida, inclusive em termos absolutos, de um
maximo de 37,7 milhdes de pessoas no periodo 2000-2005 para um nimero
projetado em 37,0 milhdes no atual quinqiénio (CEPAL, 2004a).

Essa tendéncia é ainda mais marcada nas zonas urbanas. Como
consequéncia das fortes correntes migratorias, no primeiro quingiénio
dos anos setenta a populacdo urbana em idade de trabalho registrou um
incremento anual de 4,2%, cifra que foi reduzida para 2,4% 30 anos depois
e que, de acordo com as projecdes, ira diminuir para 2,1% no quingiiénio
2005-2010.

Juntamente com as tendéncias demograficas, a mudanca da taxa de
participagdo (percentagem da populagdo em idade de trabalhar inserida
no mercado de trabalho) é mais um elemento que incide sobre 0 aumento
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da oferta de trabalho. Nesse sentido, as seguintes tendéncias foram
determinantes no médio e longo prazo:

* Nas ultimas décadas foi registrado um forte incremento da taxa de
participacdo das mulheres, embora se tenha mantido uma importante
disparidade com relagdo a taxa de participacdo dos homens.

A maior permanéncia dos homens no sistema educacional tende a
travar 0 aumento da taxa de participacdo masculina. Embora em
muitos paises as mulheres jovens tenham conseguido superar o nivel
educacional dos homens, a sua participa¢do ndo se reduziu, visto
que ja era inferior a dos homens; o que diminuiu foi a percentagem
de mulheres dedicadas aos afazeres domésticos.

« A participagdo laboral tende a diminuir quando as pessoas chegam
a idade da aposentadoria, principalmente quando existem sistemas
de prote¢ao social com boa cobertura. O incremento do nimero
de pessoas com mais de 65 anos geralmente detem o aumento da
participagdo laboral, especialmente nas zonas urbanas.

* Visto que a primeira dessas tendéncias foi a mais acentuada na maioria
dos paises, 0 aumento da taxa global de participacdo prevaleceu
mesmo tendo sido registadas oscilagdes de curto prazo na oferta de
trabalho, a qual costuma reagir ao contexto macroecondémico.l.

Apesar da reducéo da presséo da oferta de trabalho devido as tendéncias

demograficas, o desemprego aumentou durante 0s anos noventa e no
inicio da presente década. De acordo com o grafico 1, até 2003 a geragdo
de empregos nio foi suficiente para compensar a expansio da oferta de
trabalho e o desemprego, que no grafico aparece como a diferenca entre a
taxa de participacéo e a taxa de ocupagdo, aumentou ao longo do periodo.
Isso ocorreu principalmente a partir de 1995, quando as sucessivas crises
econdmicas tiveram um extraordinaria repercussao no desemprego, que se
manteve num nivel historicamente elevado devido a falta de crescimento
econdmico sustentado. O desemprego regional diminuiu somente a partir
de 2004, gragas principalmente a recuperagdo da geracdo do emprego, e
em 2007 a taxa de desemprego regional desceu para 8,0%, do maximo de
11,0% registado no periodo 2002-2003 (CEPAL, 2007a).

! A reagéo da oferta de trabalho ao ciclo varia entre os diversos paises, veja Machinea, Kacef
e Weller (2007).
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Gréfico 1
AMERICA LATINA E O CARIBE (16 PAISES): EVOLUGCAO DA
PARTICIPAGAO E DO EMPREGO, 1990-2007
(Taxas médias ponderadas)
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Fonte: Comisséo Econémica para América Latina e o Caribe (CEPAL), sobre a base de cifras
oficiais dos paises.

2 Dados preliminares.

Convém destacar que o elevado e persistente nivel de desemprego
aberto registado a partir de 1995 constitui um fen6meno sem precedentes
na regido porque, embora as crises econdmicas anteriores provocassem
geralmente um aumento do desemprego, este sempre tornava a descer com
certa rapidez, inclusive num contexto de crescimento econdmico fraco,
como foi o dos anos oitenta. Nessas circunstancias, apds o desemprego
aberto seguia-se uma etapa de maior disponibilidade de empregos em
setores de baixa produtividade, processo que ndo registrou igual magnitude
no periodo indicado?.

2 Para instrumentar a medicéo do setor de baixa produtividade, no célculo baseado nas pesquisas
nacionais por amostra de domicilios esse sector inclui os empregadores e assalariados
das microempresas, o servico doméstico e os trabalhadores auténomos sem qualificagdo
profissional ou técnica.
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Nos Ultimos tempos, a evolugdo do emprego nos setores de baixa
produtividade e de produtividade média e alta foi variada. Entre 1990 e
2002, o setor de produtividade média e alta da regido aumentou levemente
a sua participacdo no emprego urbano (de 58,9% a 59,6%). Contudo, esse
incremento ndo foi generalizado e em 12 de 17 paises a participacdo desse
setor mostrou uma reducéo, enquanto a do setor de baixa produtividade
aumentou (CEPAL, 2007c, p. 133).° Entre 2002 e 2005, foi registada uma
melhora na composi¢do do emprego, sendo que a proporgdo do setor de
produtividade média e alta aumentou em 8 de 15 paises e de 59,6% para
62,6% da média regional.

Um outro fator importante é a forte corrente migratoria da regio.
Além da emigracdo de longa data de mexicanos, centro-americanos e
caribenhos para os Estados Unidos, constatou-se um forte incremento da
emigracao extra-regional devida s graves crises econdmicas. Reforcadas
pelas diferencas nos niveis de vida entre paises vizinhos, essas crises
também estimularam as migracdes intra-regionais. Segundo estimativas
da CEPAL, 11 paises da regido tém um saldo migratorio liquido anual de
2 para cada 1.000 ou mais*.

A qualidade do emprego é mais um problema dos mercados de trabalho
que tem sido agravado. Um componente notavel desse fator é a redugéo
da cobertura da seguranca social, que reflete a maior precariedade do
emprego. A percentagem de empregados que contribuem para o sistema
previdenciario diminuiu de 63,3% em 1990 para 55,5% em 2002 e foi registado
um pequeno incremento nos anos seguintes, com 56,7% de empregados
incluidos no sistema em 2005 (CEPAL, 2007c, p. 136). Convém enfatizar
que essa redugdo nos niveis de protecdo também atingiu os assalariados,
entre os quais a percentagem de contribuintes foi reduzida de 72,4%, em
1990, para 68,2%, em 2005. Um outro indicador que refletiu a deterioracao
da qualidade do emprego na década de noventa foi a significativa propor¢ao
de empregos assalariados sem contrato ou com contrato de curto prazo
(CEPAL, 2007c, p. 135), para o qual pode ter contribuido 0 aumento da
subcontratagdo de pessoal. Em termos gerais, é constatada uma crescente
precariedade do emprego.

s Entre os paises onde a participagéo dos setores de baixa produtividade se reduziu, encontra-
se o Brasil, explicando assim, em grande parte, a descida da média ponderada regional.

4 Trata-se — em ordem decrescente — da Guiana, Suriname, Santa Lucia, Jamaica, Guatemala,
Equador, Nicaragua, México, Trindade e Tobago, Haiti e Peru (CEPAL, 2004a).
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Ao nivel regional, a média de salarios reais do setor formal mostrou
uma evolucio que varia de acordo com o método de medicio utilizado. O
indice elaborado a partir das medianas das taxas medias de crescimento
salarial anual dos paises mostra que, no periodo 1990-2007, os salarios
aumentaram 30% (1,5% anual) e recuperaram-se da perda de 11% sofrida na
década de 1980. E ntretanto, se o indice representa a média ponderada das
taxas de crescimento salarial, observa-se que o incremento acumulado nos
Gltimos 17 anos foi de apenas 12%, o que corresponde a um crescimento
anual de 0,6%. Dessa forma, os aumentos salariais ficaram situados um
pouco abaixo do produto por empregado, que entre 1990 e 2006 aumentou
aproximadamente 0,8% ao ano.

No grafico 2 observa-se que, apds a drastica redugao da produtividade
média do trabalho na década de 1980, o produto por empregado foi
aumentando aos poucos até 1997, mas sem conseguir chegar ao valor

Grafico 2
AMERICA LATINA E O CARIBE:
EVOLUCAO DA PRODUTIVIDADE DO TRABALHO, 1980-2006
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Fonte: Comissdo Econdémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), sobre a base de cifras
oficiais dos paises.
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de 1980. Essa evolucdo é atribuida ao notavel aumento da produtividade
dos setores primario e secundario no contexto dos processos de abertura
comercial. Embora seja uma variavel dificil de medir, foi constatado também
que a produtividade média do setor terciario apenas cresceu durante alguns
anos, voltando a retrair-se nos Gltimos momentos da “crise da tequila”
como reflexo da expansio da informalidade urbana que se concentra em
algumas areas do setor terciario.

Entre 1997 e 2003, a produtividade média do trabalho permaneceu
estagnada. Apenas o0 setor primario continuou a mostrar uma produtividade
média do trabalho crescente, principalmente devido a modernizacédo
da agricultura empresarial, baseada no uso intensivo de capital, na
exclusdo da méo-de-obra de alguns setores da economia camponesa e
na expansao da exploracdo de minas. A partir de 2004, a melhora das
condi¢oes macroeconomicas foi refletida numa maior produtividade em
todos os setores, embora, até 2006, esta ainda ndo tivesse retornado ao
nivel de 1980.

De fato, as dificuldades dos paises da América Latina e o Caribe
para aumentar a produtividade e, conseqlientemente, a competitividade
e 0 crescimento econbmico, constituem fatores-chave que explicam as
deficientes melhoras das condi¢oes do trabalho na regido. Essa deficiéncia
também ¢ refletida na acentuada diminuicdo da produtividade total dos
fatores sofrida por grande nimero de paises nas Gltimas décadas, embora
tenham havido algumas experiéncias mais favoraveis na década de 1990.
(CEPAL, 2004c, cap. V).

A baixa produtividade do trabalho reflete-se na alta incidéncia da
pobreza entre os ocupados. Embora, logicamente, essa incidéncia seja menor
entre os ocupados do que entre a populacdo como um todo, é preciso ter
em conta que a renda de 27% dos ocupados urbanos e 48% dos ocupados
rurais ¢ demasiado baixa para manter o total da renda per capita de seus
lares acima da a linha da pobreza.’

Por ultimo, a evolugéo dos mercados de trabalho ndo afeta todos os
grupos por igual. As causas dessa desigualdade podem ser atribuidas a fatores
externos ao mercado de trabalho, como a desigualdade de oportunidades
de acesso a uma boa educacdo, os problemas relativos a institucionalidade

Média simples de 18 paises para ocupados urbanos e 15 paises para ocupados rurais; célculo
baseado em dados extraidos da CEPAL (2007¢).
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do mercado de trabalho, os mecanismos de discriminacdo e o viés da
demanda de trabalho no sentido de favorecer certo tipo de mao-de-obra.
Indicadores como o0 aumento da taxa de desemprego, procura de emprego
mais prolongada, dificuldade em aceder a certos empregos, diferencas de
pagamento pelo mesmo tipo de trabalho e 0 importante e crescente hiato
salarial entre certos setores da forca de trabalho indicam a necessidade de
contar com medidas especificas destinadas a fomentar a insercao laboral dos
grupos mais atingidos. Nessa categoria destacam-se as mulheres e 0s jovens,
sobretudo aqueles de baixo nivel educacional, e as minorias étnicas. Por
outro lado, a desigualdade esta ligada a marcada heterogeneidade estrutural
da regido, que se expressa nas grandes diferencas de produtividade e na
concentracdo dos ocupados pobres no setor de baixa produtividade.

Como ja foi mencionado, o dinamismo econdmico registrado na

regido a partir de 2004, com um crescimento anual de 5,5% entre 2004
e 2007, teve um efeito favoravel no desempenho do trabalho. A seguir, é
apresentado um resumo dos fatos mais destacados desse periodo®;

- a taxa de emprego cresceu continuamente e em 2007 superou a
média da década de 1990 em 1,5 pontos percentuais;

- ataxa de desemprego desceu trés pontos percentuais entre 2003 e
2007 e com 8,0% chegou aos niveis do inicio da década de 1990;

- a geracdo de emprego concentrou-se no emprego assalariado,
refletindo, assim, uma demanda de trabalho dindmica e uma
elasticidade crescimento-emprego assalariado em torno de 0,7 entre
2004 e 2007,

- 0 emprego formal teve uma expansdo que se mediu tanto sobre a base
da estrutura do mercado de trabalho quanto sobre a base das filiagoes
aos sistemas de seguranca social e respectivas contribuigdes;

- as relagBes contratuais mais instaveis também aumentaram;

- o efeito da recuperagdo da demanda de trabalho foi centrado na geragéo
de emprego, enquanto que os salarios do setor formal registaram
apenas um pequeno incremento na maioria dos paises;

- aprodutividade do trabalho melhorou ap6s um periodo de estagnacao
de aproximadamente 10 anos, desde meados da década de 1990;

6 Veja CEPAL (2007a, 2007b, 2007c) e Machinea, Kacef e Weller (2007).
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- 0s niveis de pobreza diminuiram devido a um aumento nos niveis de
emprego, as mudancas demograficas que geraram taxas de dependéncia
menores y, em Menor grau, a0 aumento dos salarios.

Em sintese, o crescimento econdmico relativamente elevado dos
Gltimos anos, favorecido por um ambiente externo muito propicio, teve um
efeito positivo sobre o desempenho do trabalho. N&o obstante, as taxas de
desemprego e subemprego da regido continuam elevadas e muitas pessoas
ndo conseguem sair da pobreza, mesmo estando ocupadas. De qualquer
forma, apesar do desempenho do trabalho relativamente favoravel dos
Gltimos anos, a regido ndo pode ignorar perguntas como as seguintes:

- A institucionalidade do trabalho existente contribui para gerar
emprego de qualidade ou constitui um obstéculo & consecugao de
resultados mais favoraveis?

- A institucionalidade do trabalho existente contribui para a
competitividade sistémica dos paises da regido?

- A institucionalidade do trabalho favorece o funcionamento eficaz

dos mercados de trabalho?

A institucionalidade do trabalho protege e fortalece os mais fracos num

mercado com desigualdades estruturais entre os distintos atores?

- A institucionalidade do trabalho favorece a inclusdo das pessoas que
atuam nos setores informais e de baixa produtividade?
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As instituicoes do trabalho

As instituicdes do trabalho sdo mecanismos, com diferentes graus de
formalidade, que estabelecem regras de comportamento para os atores do
mercado de trabalho. Sdo exemplos dessas instituicdes: a legislagdo sobre as
relacdes de trabalho individuais e coletivas, as politicas ativas do mercado
de trabalho, os sistemas de protegdo contra o desemprego e também 0s
comportamentos objeto de san¢do informal. A primordial finalidade da
institucionalidade laboral é a geracdo de emprego de qualidade. Para atingir
esse objetivo, as instituicdes devem cumprir um duplo objetivo: garantir
um funcionamento eficaz do mercado de trabalho, isto é, conseguir a
alocacdo 6tima dos recursos, e garantir a protecdo e o fortalecimento dos
mais fracos em um mercado que apresenta desigualdades estruturais entre
0s atores. Dessa forma, uma institucionalidade laboral adequadamente
desenhada estimula o crescimento econdémico, a competitividade, o
emprego e a coesdo social.

Quando esses objetivos entram em conflito, a politica do trabalho deve
encontrar os equilibrios adequados. Convém assinalar que, para isso, ndo
existe uma solugdo 6tima e que a resposta sempre depende do tempo e do
espaco. Por uma parte, as mudancas das condicOes de outros mercados
podem provocar modificagdes na institucionalidade laboral. Por outra
parte, a institucionalidade laboral é o resultado dos processos histéricos
especificos de cada pafs; e enquanto que um determinado arranjo institucional
pode ter ampla aceitagdo num pais devido a processos sociais histéricos
e contribuir para a consecugdo dos objetivos, numa outra sociedade esse
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mesmo arranjo poderd resultar controverso e a sua implementagéo podera
desestabilizar o funcionamento de outras instituicdes.

No contexto do desenvolvimento “para dentro” da América Latina
foi gerada uma institucionalidade laboral parecida com a dos paises mais
industrializados’. Com isso, pretendia-se criar um ambito integracionista
para tratar do forte aumento do emprego assalariado nos setores industrial
e terciario e responder as demandas dos setores sociais emergentes. Assim,
de forma similar ao acontecido nos paises mais desenvolvidos, foi criada
uma institucionalidade laboral para regular as relagfes de trabalho, tanto
de forma direta, pelo Estado, quanto por convénios coletivos. Contudo,
alguns elementos distinguiam as experiéncias latino-americanas daquelas
dos paises industrializados:

* A cobertura da institucionalidade laboral limitou-se a um setor muito

menor da for¢a de trabalho.

» No setor com cobertura formal da institucionalidade laboral foi
registada a maior falta de cumprimento das normas existentes.

« Emmuitos paises, as relac@es entre os principais agentes socioeconémicos
(setor publico, empresarios, sindicatos) foram determinadas por um
Estado populista que propunha um pacto social sob sua lideranga.
Nesse contexto, os sindicatos passaram a depender fortemente de
certas forcas politicas ou do Estado, sendo privilegiadas as negociagdes
politicas sobre as relacdes laborais e a regulacdo legal, com prejuizo
daquela negociada entre empresarios e sindicatos.

« Emalguns casos, a instabilidade sociopolitica causou um movimento
ciclico que, num determinado momento, fez com que a institucionalidade
integracionista fosse substituida por regulamentag@es autoritarias que
desmantelaram ou enfraqueceram a organizagao sindical, instalando-
se, logo depois, a institucionalidade mencionada.

* Nos paises com uma base produtiva enfraquecida e sistemas
sociopoliticos que promoven a exclusdo predominaram as relagdes de
trabalho coletivas autoritarias e repressivas, enquanto que as relagdes

7 Os dois mecanismos principais de regulacéo nos paises industrializados foram a legislagéo
social e laboral e as negociacdes coletivas. No contexto de um amplo pacto nacional - tacito ou
explicito - entre as empresas, os trabalhadores e o Estado, estas regulamenta¢des melhoraram
as condi¢des de trabalho (salérios reais mais elevados, menos horas de trabalho, previsao
contra o desemprego, doenga e deficiéncia, e regulamentacéo sobre seguranca e higiene do
trabalho, entre outras melhoras) e contribuiram para aumentar a produtividade do trabalho
(capacitagao, organizacédo do trabalho).
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individuais de trabalho tiveram, freqlientemente, um viés protetor,
embora a cobertura da institucionalidade laboral fosse menor que
aquela dos paises com maior desenvolvimento relativo.

E possivel concluir que, embora os elementos basicos da institucionalidade
laboral dos paises mais industrializados estivessem presentes nos paises da
regido, eles abrangiam uma parte da estrutura produtiva, social e politica
muito menor do que naqueles outros paises. Além disso, grandes grupos da
populagio, cujo peso variava de um pafs para outro, ficavam excluidos destes
processos e se beneficiavam apenas de maneira indireta de alguns avangos
(por exemplo, politicas sociais, oportunidades de renda “por gotejamento™)
ou sofriam o deslocamento econdmico e a marginalizacdo social. Dessa
forma, a institucionalidade laboral em geral ndo obteve a estabilidade que
a caracterizavam no ambito dos pactos sociais dos paises industrializados
nem a coesdo social desejada. Convém assinalar que asituacéo foi um pouco
diferente nos paises do Caribe, onde a institucionalidade laboral seguia
0s critérios anglo-saxdes, o que implicava um menor nivel de intervencéo
estatal nas regulamentacfes do mercado de trabalho.

Por outra parte, no contexto de economias muito mais fechadas
que aquelas que mostram elevada industrializagdo, alguns elementos da
regulacdo das economias latino-americanas tiveram um efeito negativo
sobre a eficiéncia econémica®. N30 obstante, durante a década de 1970 e
grande parte da década de 1980, prevaleceu, entre os analistas, a idéia de que
0s mercados de trabalho da América Latina funcionavam razoavelmente
bem (Squire, 1981; Gregory, 1986).

Entretanto, as mudancas tecnoldgicas e econdmicas registadas em
nivel mundial, regional e nacional nas ultimas décadas modificaram o
funcionamento de outros mercados e exerceram pressao sobre o mercado
de trabalho. Em particular:

« aabertura dos mercados aumentou a pressao competitiva sobre as
economias nacionais e as empresas, obrigando-as a fazer melhor
uso dos fatores de producéo e buscar aumentos continuos da
produtividade, e

« 0s Ultimos avangos tecnoldgicos permitem obter um ajustamento
mais rapido dos processos de producéo e exigem das empresas uma

e Por exemplo, existia a tendéncia de se repassar os aumentos salariais aos pregos ao consumidor
e de se ter elevadas expectativas de lucro.
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maior adaptagéo as mudancas das pautas da demanda. Ganham
importancia elementos como a qualidade, a inovagdo, a diversidade
e acriatividade, em comparagéo com aelaboragdo padronizada e em
grande escala que caracterizava a producéo taylorista®.

Em conseqiiéncia, a demanda de trabalho tornou-se mais heterogénea e
requer maior velocidade de ajuste. No que diz respeito a oferta de trabalho,
uma forca de trabalho mais heterogénea— com uma crescente participagéo
das mulheres e preferéncias especificas dos jovens com relagio as condigoes
de trabalho — exige relacdes de trabalho diferentes das predominantes
nas etapas prévias, elaboradas sobre a base do homem adulto como o
“trabalhador tipico” (Cortazar, 2004). Essa maior heterogeneidade, tanto
da oferta como da demanda, aponta a uma menor intervencéo direta do
Estado, que estaria limitada a estabelecer direitos minimos e mecanismos de
protecao para determinados grupos especificos. Em termos gerais, é preciso
que as relagdes de trabalho sejam cada vez melhor definidas na negociagao
entre empresas e trabalhadores e em diferentes niveis, por exemplo, no nivel
do ramo de atividade e da empresa de forma complementar. Resumindo,
embora ndo exista um esquema Unico de regulacdo que cumpra com esses
objetivos de forma 6tima, os mercados de trabalho internos e externos
com mais elementos de adaptabilidade teriam um papel importante no
fomento da flexibilidade no processo produtivo.

Por sua vez, nesse contexto de mercados mais volateis, os trabalhadores
costumam exigir maior estabilidade e prote¢do. A resposta tradicional da
legislacéo do trabalho para essa demanda foi a de desencorajar as demissdes
por meio de um sistema de indenizagdes nos casos de demissdo “sem justa
causa”, com o que se tenta evitar a rotatividade elevada. No contexto atual,
no qual a propria volatilidade econdmica tende a reduzir a estabilidade no
emprego, a orientacdo deveria dirigir-se a um outro tipo de estabilidade,
especialmente com relagdo a renda (OIT, 2004a). Além disso, ndo se deve
esquecer que uma elevada proporcéao da forca de trabalho, cuja magnitude
varia de um pais para o outro, ndo esta coberta pela institucionalidade

o Devido a que na América Latina e o Caribe a mudanga tecnolégica € menos generalizada do
que nos paises mais desenvolvidos, os fatores mencionados tém menor presenca na regiao.
De qualquer forma, esses fatores ganham relevancia a medida que os paises da regiéo
tentam reforgar sua estrutura produtiva por meio da mudanga tecnolégica, as inovagoes e a
qualificagé@o da forca de trabalho.
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laboral, o que provoca o enfragquecimento estrutural da coesdo social.
Consequientemente, é preciso trabalhar sobre dois instrumentos:
- sistemas de protecdo para os desempregados e
- politicas ativas do mercado de trabalho que facilitem a rapida reinsercao
no trabalho dos desempregados e melhorem a empregabilidade dos
excluidos da institucionalidade laboral.

Finalmente, a institucionalidade laboral deve ser analisada no contexto
de uma estratégia de desenvolvimento de longo prazo. A pergunta é: Sobre
0 que poderia estar baseada a competitividade sistémica dos paises da
regido? Uma opcéo é a de que o crescimento e o desenvolvimento devem
ser baseados, cada vez mais, na inovacdo e no conhecimento, na producéo
de bens de maior valor agregado e numa produtividade crescente (CEPAL,
2004b). Nesse caso fica 6bvio que a institucionalidade laboral deve possuir
caracteristicas que favorecam a acumulacdo de capital humano e relagdes
de trabalho e esquemas de organizagdo empresarial que estimulem a
cooperacdo, tanto ao nivel das empresas quanto ao nivel dos distintos
setores e da economia como um todo.
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A regulacao do mercado de trabalho

A profunda crise que marcou a década de 1980, pelo qual foi denominada
“a década perdida”, teve fortes repercussdes, mais de fato do que direito,
na regulacdo do mercado de trabalho. A crescente informalidade das
economias reduziu ainda mais o alcance das regulamentagdes formais e,
em muitos casos, o aumento da inflacdo provocou uma reducio dos salarios
reais que ndo foi possivel evitar devido ao marcado enfraquecimento dos
movimentos sindicais e a subordinacédo das politicas de salario minimo a
estratégias antiinflacionarias.

Nesse contexto, surgiram as propostas de reformas estruturais que
posteriormente foram resumidas no Consenso de Washington (Williamson,
1990) e cuja idéia basica era a de que em mercados menos regulados,
maiores taxas de crescimento econdmico seriam geradas, enquanto que
a politica macroecondmica teria como incumbéncia evitar desequilibrios
que obstassem a eficiente alocacdo dos recursos. Entre outras coisas, foi
defendida a abertura do comércio de bens e servicos e da conta financeira,
foram privatizadas empresas puablicas, foram reduzidas as intervengdes
publicas nos mercados, como o financeiro, e foram adotadas medidas para
controlar os déficits fiscais.

As reformas do trabalho ndo tiveram um papel destacado nesse
ambito, provavelmente porque esperava-se que outras reformas tivessem
um efeito mais marcado no crescimento econdmico e no mercado de
trabalho, sobretudo diante da percepg¢ao de um funcionamento razoavel da
institucionalidade laboral existente. Além disso, cabe supor a possibilidade
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de que a proposta de uma profunda reforma do trabalho, gerando um
intenso conflito social, tenha tido um efeito dissuasivo.

Em conseqliéncia, durante os anos oitenta, apenas em alguns paises
— entre 0s que se destacam o Chile e, em menor grau, 0 Panama — foram
levadas a cabo importantes reformas flexibilizadoras do trabalho. Em outros,
como a Argentina, o Brasil e o Uruguai, prevaleceram medidas como o
restabelecimento dos direitos coletivos eliminados pelas ditaduras militares
e aampliacdo dos direitos laborais individuais. 1sso aconteceu notoriamente
no Brasil por meio de uma reforma constitucional (Chahad, 2008).

Devido, em parte, a decepcédo provocada pelos resultados das reformas
da “primeira gera¢do”, durante a década de 1990 foi proposta uma série de
reformas complementares, entre as quais se incluia a reforma de trabalho
(BID, 1997). Na década passada, em muitos paises instrumentaram-se
reformas das legislagdes do trabalho, cuja maioria visava a flexibilizacio
de determinados aspectos do funcionamento do mercado de trabalho e
enfatizavam a ampliacdo da gama de contratos disponiveis. Tentava-se somar
ao contrato de duracdo indeterminada uma série de contratos com duragéo
determinada, ampliar o uso do periodo de teste e facilitar modalidades
de subcontratacdo. A segunda tendéncia consistiu no barateamento da
demissdo, destacando-se, como medidas mais importantes, a ampliacéo
da defini¢do da demissdo por justa causa e a introducio de sistemas de
protecdo contra o desemprego por meio de contas vinculadas. Outras
reformas com orientacdo flexibilizadora incluiram a desindexacio dos
saldrios, o manejo mais flexivel dos horarios de trabalho e a reduc¢ao dos
custos do trabalho ndo salariais.

Segundo estudos detalhados da OIT (Vega Ruiz, 2005), a partir de 1990
as reformas mais profundas ocorreram na Argentina e no Peru. Também
no Brasil, Colémbia, Equador e Panama foram introduzidas modifica¢es
que afetaram instituicBes nevralgicas da relagdo do trabalho, enquanto que
no Chile, Guatemala, Nicardgua, Republica Bolivariana da Venezuela e a
Republica Dominicana as reformas flexibilizadoras tiveram menor alcance.
Outros paises, entre eles o México, ndo registraram mudangas significativas
na sua legislagdo laboral (Ruiz Duran, 2008).

Convém comentar que as mudancas legais ndo trouxeram uma
flexibilizacio geral, nem ao nivel regional, nem como modelo tnico dentro
dos diferentes paises. Em diversos paises foi ampliado o periodo de férias
e se adotaram resolugbes para melhorar a protecao de grupos especificos;
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por exemplo, foram adotadas medidas para proteger a maternidade e
para erradicar as piores formas de trabalho infantil. Além disso, durante
a primeira metade da década de 1990, as mudancas legais estimularam o
fortalecimento da organizagdo sindical no Brasil, Chile, Colémbia e Costa
Rica, mas ela foi enfraquecida na Argentina e no Peru. No Chile foram
revertidas algumas das medidas desreguladoras dos anos oitenta.

Na década atual, em alguns paises como o Chile e o Peru foram
introduzidos novos contratos “atipicos”. Nesse respeito, no Chile foram
elaborados contratos vinculados com o trabalho em tempo parcial, a
promocao do emprego juvenil e o tele-trabalho (Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social, 2003), enquanto que no Peru foram elaborados novos
contratos atipicos para promover o emprego juvenil, especialmente em
conjunto com o fomento de diversos instrumentos de capacitagdo (Toyama,
2008). Numa modificacio da tendéncia prevalecente na década anterior,
em outros paises foi restringida a utilizacdo de contratos atipicos. Sobre a
base do exemplo espanhol, no final da década de 1990, na Argentina foi
substituida a estratégia de flexibilizacdo das relages contratuais por meio
da introducdo de uma série de contratos atipicos, o que deixou sem efeito
alguns desses acordos através da modificacio de contratos padronizados
(Tokman, 2007a).

Na década de 2000, ndo ocorreram, em geral, reformas flexibilizadoras
profundas e as medidas destinadas a flexibilizac¢do foram centradas na
pequena e micro empresa, ou em setores especificos como a agroexportacao
no Peru. Por outro lado, algumas reformas mais recentes deram uma énfase
maior & revisdo das relagdes laborais coletivas, com o objetivo de ajusta- las
a normativa da OIT e reforcar a negociacio coletiva (Vega Ruiz, 2005).
Em alguns paises, uma leve ampliagdo do espectro tematico da negociacdo
coletiva também foi constatada (Vega Ruiz, 2005, p. 13), ao se estender
para novos grupos de trabalhadores, como os temporarios (Ministério
do Trabalho e Previdéncia Social, 2003, p. 97). Em geral, essas reformas
melhoraram as condigBes da organizagdo sindical e, em alguns casos,
logrou-se frear ou reverter a tndéncia descendente da sindicalizacéo.

10 Na Nicaragua e o Paraguai também foram elaborados novos tipos de contratos para o fomento
de um “primeiro emprego” formal (Vega Ruiz, 2005, p. 30). No Peru também se tentou estimular
a contratacao de pessoas de 45 anos e mais.
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Além disso, em varios paises, as reformas das relagdes laborais
individuais tiveram um carater protetor. Por exemplo, no Chile foi reduzido
0 nimero de horas semanais de trabalho e aumentado o pagamento das
indenizac¢oes no caso de demissdo injustificada (Ministério do Trabalho
e Previdéncia Social, 2003). Também na Argentina foi aumentado o
montante das indenizagBes, especialmente no caso de trabalhadores de
pouca antiguidade (Goldin, 2008). Em varios paises foi restringido o uso
de horas extras ou foi aumentado o pagamento correspondente (Vega
Ruiz, 2005, p. 45). Em alguns casos, como no Chile, Coldémbia e Peru,
limitou-se a subcontratacdo de pessoal devido aos abusos detectados
na aplicacdo desse instrumento contratual (Toyama, 2008; Velasquez,
2008 e Puyo Posada, 2007). Na Argentina e na Republica Bolivariana da
Venezuela foram adotadas medidas transitorias para impedir a demissdo
de trabalhadores em situacdo de crise econbmica.

Diante da disparidade entre a legislacdo vigente e 0s niveis de
cumprimento, diversos paises aumentaram ostensivamente 0s recursos
disponiveis para as inspec¢Oes do trabalho. Um obstaculo para 0 bom
funcionamento da institucionalidade laboral é a ineficiéncia da justica do
trabalho, que pode ser constatada pela longa duracdo dos julgamentos.
Foram vérios os paises que introduziram reformas para melhorar esse
aspecto do funcionamento da institucionalidade laboral (Vega Ruiz, 2005,
p. 25; Bensusan, 2006).12

Embora sem ser a pauta preponderante, em alguns paises as reformas
laborais foram resultado de um processo de dialogo social’®. Em geral, as
reformas de maior alcance foram aplicadas em condicOes de excecéo que
impediram a adequada participacéo das partes, o que contribuiu para a
insustentibilidade dessas reformas, que posteriormente foram objeto de
novas modifica¢oes, algumas delas com fim oposto. Os compromissos
internacionais desempenham hoje um papel cada vez mais importante
no debate. Incluem tanto os convénios da OIT quanto as propostas sobre

" Entre eles, Argentina, Brasil, Chile e Peru; veja os trabalhos de consultoria.

12 Foi argumentado que em alguns paises a jurisprudéncia do trabalho teve uma incidéncia relevante
no funcionamento da institucionalidade laboral sobretudo como resultado de incongruéncias
entre direitos constitucionais e estipulagdes legais (Ermida, 2007; Toyama, 2008).

8 Por exemplo, em El Salvador e na Republica Dominicana foram acordados pactos tripartidarios
(Vega Ruiz, 2005, p. 21). Também em outros paises foram registados exercicios de dialogo
social de diferente cobertura temética e alcance final.
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a legislacdo laboral e a sua aplicagdo, surgidas no &mbito de negociagdes
comerciais, sobretudo com os Estados Unidos. E nquanto que nos primeiros
tratados de livre comércio entre os Estados Unidos e os paises da regido
a énfase estava colocada no cumprimento da legislagdo nacional, nos
Gltimos anos, alguns paises, como a Coldmbia e o Peru, comprometeram-
se a instrumentar modificacBes legais para facilitar a aprovacdo do
correspondente tratado.

Em geral, as modifica¢des ao direito laboral individual prevaleceram,
enquanto que as relagdes coletivas enfraqueceram-se por diversas causas,
entre as que se incluem (Weller, 2000):

- areorganizacdo da estrutura produtiva, a qual aumenta o peso da
pequena e mediana emptesa e dificulta a organizagio sindical (sobtetudo
em muitas atividades tercidrias) e reforca o papel de aquelas ocupagdes
que nio no respondem aos principios tradicionais da filiagdo sindical
(profissionais, técnicos, administrativos e outros);

- amudanga tecnoldgica, que tende a reduzir a gravitagdo de grandes
grupos de trabalhadores com ocupacfes homogéneas;

- arepressdo contra 0 movimento sindical, sobretudo em periodos de
ditaduras militares e durante a crise econdémica dos anos oitenta;

- as mudangas da legislagdo, que limitaram a &ea de acdo sindical;

- ailegitimidade de certos sindicatos por seus estreitos vinculos com
partidos politicos e por praticas pouco transparentes;

- atendéncia dos sindicatos a dirigirem suas reivindicacOes ao Estado
e nNdo aos empresarios, atitude que resulta cada vez mais obsoleta no
contexto da nova modalidade de desenvolvimento, e

- aredugdo do emprego publico, onde, em alguns casos, 0s niveis de
sindicalizacdo eram elevados.

Como foi mencionado, desde os anos noventa adotaram-se medidas, em
alguns paises, para reforcar a negociacdo coletiva, embora ndo necessariamente
como elemento estratégico para reformar a institucionalidade, com a
flexibilidade negociada como componente relevante.

Em conclusdo, cabe enfatizar que, nas Gltimas décadas, a regulacéo
laboral foi objeto de varias modificagdes. Em primeiro lugar, durante
0S anos oitenta e parte dos noventa, a estrutura do trabalho tornou-se
mais informal e foi reduzida a cobertura da institucionalidade laboral
formal. Isso se deveu tanto a expansdo do setor informal — integrado
maioritariamente por microempresas e trabalhadores autbnomos pouco
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qualificados — quanto ao trabalho de assalariados sem carteira assinada
e & “destrabalbizacio” das relacOes laborais, caracterizada pela ocultagéo da
relagdo de dependéncia operario- patrdo apds uma suposta relagdo comercial
(Morgado, 1999; Goldin, 2008).

Em segundo lugar, nos anos noventa y em alguns poucos casos
prévios, as reformas laborais tiveram um claro, embora néo exclusivo,
carater flexibilizador. Enquanto que em alguns pafses (Argentina, Peru ¢
Chile entre o final da década de 1970 e durante a década de 1980) foram
instrumentadas reformas profundas, em outros as mudancas foram mais
graduais e freqlientemente careciam de orientagdo estratégica clara.

Em terceiro lugar, durante a década atual os avangos rumo a flexibilizacao
das relacGes laborais apresentam-se mais moderados e em alguns paises
houve um auge de medidas para se obter uma maior prote¢do para 0s
trabalhadores, tanto no que diz respeito as relagdes individuais quanto as
coletivas®. Os paises que tinham introduzido as reformas flexibilizadoras
mais profundas, como Argentina, Chile e Peru, em alguns casos num
contexto institucional de excecido, hoje modificaram essas reformas e
tornaram a eforcar alguns aspectos da protecdo®.

1 Isso coincidiu com o debate internacional, onde comecou a reinar maior cautela diante das
propostas de desregulamentacéo radical (Freeman, 2005b).

1 O Chile iniciou esse processo gradual ja na década de 1990.

32

interior PORTUGUES.indd 32 @ 9/5/08 18:51:12



®

CEPAL 2008

A protecao diante do desemprego

A logica tradicional da protecdo do trabalhador parte da premissa de
que sua renda, e com isso a manutencdo do seu lar, depende de seu
emprego. Sobre a base dessa logica, a perda do emprego é o principal
risco para seu bem-estar, ndo apenas porque o desemprego implica
auséncia de renda, mas também porque a sua reinsercdo posterior
no trabalho geralmente pressupGe uma deterioragdo da qualidade do
emprego (Herrera e Hidalgo, 2003).

O instrumento tradicional para reduzir o risco de perda do emprego
tem sido a indenizagdo que o empregador deve pagar ao trabalhador no
caso de demissdo “sem justa causa”, com o que se desencoraja a demissao®.
Visto que 0 montante da indenizacdo aumenta de acordo com a antiguidade
no emprego, essa protecdo tende a ser maior no caso de pessoas com mais
idade, embora geralmente existam tetos que limitam a quantidade de
dinheiro que o trabalhador recebe.

Entre os distintos paises existem discrepancias importantes com
respeito a quantia e ao teto da indeniza¢io, a definicao de causas “justas” e
“ndo justas” para a demissdo, e sobre as possibilidades de reinsercdo de um
trabalhador demitido. Embora geralmente exista coincidéncia quanto ao
fato de que um comportamento censuravel do trabalhador, como auséncias
injustificadas, permita demissdes sem indenizacdo, o consenso ¢ menor

= Além disso, o empregador, em geral, esta obrigado a dar aviso prévio de demissao ou a pagar
o salario correspondente.
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quando se trata de justificar uma demissdo por necessidade da empresa. Ao
mesmo tempo que em alguns paises esse motivo de demissio ¢é justificado
— com a indenizacdo correspondente — no Peru somente é valido para
demissdes coletivas e em outros, simplesmente, ndo é aceito".

O instrumento da indenizag¢do ja foi criticado por desencorajar a mobilidade
laboral, que afetaria negativamente o crescimento da produtividade ao
dificultar a passagem dos trabalhadores de atividades de baixa produtividade
para outras de produtividade mais alta. Da mesma forma, estabilizaria o
emprego dos trabalhadores com mais idade e dificultaria o acesso dos
excluidos, principalmente jovens e mulheres, ao emprego produtivo.

Além da indenizagdo como mecanismo para proteger os trabalhadores
de uma demissdo sem justa causa, em varios paises foram implementados
outros instrumentos— geralmente como complemento da indenizagéo
por demissdo — para conceder uma renda aos desempregados enquanto
procuram um novo emprego. Um exemplo sdo as contas vinculadas
(FGTS), nas quais 0 empregador deposita periodicamente uma quantia
definida por lei®®. No caso de demissdo e, algumas vezes, no caso de
renincia, o trabalhador pode dispor da quantia acumulada, além dos
juros correspondentes. Com relagdo a indenizagéo, essas contas tém a
vantagem de oferecerem maior seguranga, visto que o depdsito é realizado
com regularidade e o pagamento no caso de desemprego ndo depende da
situagdo financeira da empresa. Em alguns casos, esse instrumento levanta
a restricdo imposta sobre a mobilidade voluntaria do trabalhador, ao dar
acesso aos fundos poupados sem importar qual foi a causa do término da
relacdo contratual. Em algumas ocasies, uma determinada percentagem
desses fundos foi utilizada para fins alheios a prote¢ao do trabalhador em
situacdo de desemprego, enfraquecendo, assim, sua funcgdo original.

Alguns paises contam com seguros-desemprego que estabelecem
fundos de reparticio financiados com contribuices dos empregadores e
na maioria dos casos — dos trabalhadores®. Em alguns casos também

v Existem outros instrumentos que dificultam a demisséo, como a chamada lei Bustos, no
Chile, que impede a demissao enquanto estiver pendente o pagamento de contribuigdes
previdenciérias (Velasquez, 2008).

. Por exemplo, Brasil, Coldmbia, Equador, Panama, Peru e Republica Bolivariana da Venezuela
(Velasquez, 2005).

10 Por exemplo, Argentina, Brasil, Chile, Equador, Republica Bolivariana da Venezuela e Uruguai
(Velasquez, 2005).
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existe financiamento estatal. Esses seguros proporcionam ao trabalhador
demitido, algumas vezes ap6s um periodo de caréncia, um subsidio por um
tempo maximo pré- determinado, cujo montante depende das contribuicdes
efetuadas. Em geral, para poder ser beneficiado pelo seguro é preciso ter
feito um nimero minimo de contribuicdes e estar disponivel para assumir
um novo emprego.

Em certos paises, como o Brasil e o Equador, co-existem os seguros-
desemprego e 0 pagamento nas contas vinculadas. A mais recente experiéncia
é 0 seguro-desemprego do Chile que combina os depésitos nas contas
vinculadas — com contribuices das empresas e dos trabalhadores, as quais
é possivel se ter acesso tanto no caso de demissdo quanto no de rendincia —
com um fundo solidario — com contribuicBes das empresas e do Estado. No
caso de demisséo, esse fundo garante o pagamento de una quantia minima
para os desempregados que utilizarem todo o dinheiro disponivel na sua
conta vinculada antes de terem chegado ao periodo maximo (de até cinco
meses, de acordo com a antiguidade prévia no emprego). Se um trabalhador
é demitido, as contribuicbes do empregador na sua conta vinculada séo
incluidas no pagamento das indenizagdes. Convém ressaltar que alguns
aspectos desse seguro sdo sujeitos a revisdo, porque as condicdes para se
ter acesso as contas tém resultado demasiadamente restritivas.

Algumas areas da previdéncia social nos paises da regido estiveram,
tradicionalmente, muito ligadas a existéncia de um emprego formal. No
caso de desemprego sdo poucos os paises que possuem previsoes especificas
a esse respeito e os beneficios séo muito limitados:

 Na Argentina, a cobertura do seguro de salde estende-se enquanto o

desempregado estiver recebendo os pagamentos do seguro- desemprego
ou— no caso de um trabalhador demitido que néo estiver coberto
pelo seguro-desemprego — até um periodo maximo de trés meses
por parte das obras sociais.

* No Chile, os beneficiarios do fundo solidario do seguro-desemprego

recebem cobertura do seguro de salde.

* No Peru esta sendo implementado um seguro voluntario que garante

a continuidade das contribuicdes ao sistema nacional de pensées
enquanto o desemprego durar.

Pelo geral, os desempregados ttm acesso ao sistema universal de salide
ou, segundo as caracteristicas do sistema existente hum determinado pais,
a0 seu componente ndo contributivo. Essa cobertura, que geralmente tem
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menor qualidade, ndo abrange, necessariamente, toda a populagéo que néo
tem acesso ao sistema contributivo de salide®.

Os diversos instrumentos de protecao no caso de desemprego tém alguns
defeitos comuns e outros especificos. O principal problema ¢ a cobertura
reduzida por causa do vinculo desses sistemas com o emprego formal. De
fato, alguns instrumentos somente tém vigéncia para os assalariados privados
formais com contratos de prazo indefinido. A cobertura dos seguros-
desemprego costuma ser baixa quando existe alto nivel de informalidade
e alta taxa de rotatividade, promovida por uma crescente proporgéo de
contratos de prazo definido®. Na realidade, também é baixa a propor¢éo
de trabalhadores demitidos “sem justa causa” que recebem indenizacdo,
mesmo tendo direito & mesma.

Diante dos baixos salarios médios, os diferentes modelos tém duas
alternativas: tentar gerar niveis de rendas para 0s desempregados que nao
se afastem muito do seu salario anterior, o que iria causar sérios problemas
de financiamento, ou tentar conter o custo do esquema correspondente,
com a conseqiiéncia de gerar quantias que estariam longe de poder
financiar a subsisténcia do nicleo familiar. F bem possivel que o sistema
de indenizagdo resulte atrativo para os trabalhadores porque, de acordo
com a sua antiguidade no emprego, poderdo receber uma importante
quantidade de dinheiro no caso de demissdo, mesmo quando é paga de
uma s6 vez. Isso representa um obstaculo para mobilidade voluntaria dos
trabalhadores formais.

Devido as deficiéncias dos instrumentos resumidos, os paises da regiao
freqUentemente tém utilizado mecanismos substitutos, principalmente nos
tempos de crises econdmicas, como 0s programas de emergéncia para a
geracdo de emprego publico, os quais sdo tratados na secdo a seguir.

2 Veja Mesa-Lago (2005) para aceder a uma analise das caracteristicas dos sistemas de saude
na América Latina e o Caribe, as Ultimas reformas e seus efeitos.

2 O seguro-desemprego chileno, em principio, também cobre trabalhadores com contratos de
prazo determinado, mas, nesse caso, a elevada rotatividade tem contribuido para a existéncia
de uma limitada proporcédo de desempregados filiados ao seguro que sao beneficiados,
especialmente pelo pilar solidario do seguro. O seguro argentino também conta com uma
modalidade especial para trabalhadores temporarios.
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As politicas ativas do mercado de trabalho

As politicas ativas do mercado de trabalho constituem intervengfes no
mercado de trabalho, destinadas a combater o desemprego e a melhorar a
renda dos trabalhadores. Os principais instrumentos sdo os programas para
a geracdo direta ou indireta de emprego, a formacgdo para o trabalho, os
servicos de emprego, cuja principal tarefa é a intermediacdo, e o fomento
do auto-emprego e das microempresas. A partir da década de 1990, essas
politicas sofreram importantes transformages como reagéo a situacdo do
trabalho, critica em muitos pafses. Em geral, sio menos conflitantes do
que as reformas do trabalho, ja que ndo afetam os interesses dos principais
atores no mercado de trabalho e podem provocar efeitos positivos no
funcionamento do mercado de trabalho, por exemplo, mediante o estimulo
a produtividade e a reducéo dos custos de transacdo. Um outro fator que
¢ preciso levar em conta é que o financiamento destas politicas, sobre
cuja eficiéncia existem duvidas por causa dos resultados discrepantes das
avaliagBes realizadas (Weller, 2004), em geral é incumbéncia do Fisco.
A seguir apresenta-se breve analise das mudangas mais relevantes que
essas politicas sofreram na regido nos Gltimos tempos (Samaniego, 2004;
Velasquez, 2005; Chahad, 2008; Goldin, 2008; Ruiz- Duran, 2008; Toyama,
2008 e Velasquez, 2008).
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a) A geracao de emprego assalariado direto e indireto

Os programas de gera¢do de emprego direto surgem habitualmente como
medida de emergéncia diante da auséncia de sistemas de protecdo contra
o desemprego que oferecam ampla cobertura. Isso, em geral, acontece no
contexto de uma pronunciada contracéo da demanda de trabalho por causa
de crises econdmicas, desastres naturais ou fatores sazonais. Trata-se de
programas que oferecem empregos temporarios com pagamento proximo
ao salario minimo, que utilizam as baixas remuneragdes como mecanismo
de auto-selecdo e insistem em firmar a geragdo de emprego para a obten¢ao
de renda por parte de membros de lares pobres, possibilidade que, algumas
vezes, é limitada aos chefes do lar. Embora tradicionalmente a elaboragdo da
implementacéo desses programas tenha sido responsabilidade de instituigdes
pUblicas, desde a década de 1990 instituicdes ndo-governamentais em
alguns paises também podem apresentar e levar a cabo projetos nesse
contexto. As atividades realizadas geralmente indicam o uso intensivo de
mao-de-obra, tais como servicos de limpeza, e construcdo e manutencdo
da infra-estrutura fisica. Freqlientemente, o segundo objetivo desses
programas é o melhoramento das condi¢des de vida em areas com altos
indices de pobreza.

Um dos pontos fracos desses programas é que eles nao facilitam uma
melhor reinser¢do no mercado de trabalho porque ndo geram habilidades
nem conhecimentos reconhecidos por esse mercado. Além do mais, e isso
esta relacionado com o ponto anterior, embora a situacdo de emergéncia
tenha desaparecido, geralmente é muito dificil deixar de se aplicar esse tipo
de programas porque muitos dos beneficiarios tém poucas alternativas de
trabalho. Isso gera uma presséo politica para serem mantidos no tempo.
Uma outra critica frequiente refere-se a distribuicdo desigual dos recursos
por causa de fatores politicos ou da diferente capacidade de gestdo das
instituicbes participantes. Para enfrentar tudo isso, na Argentina, por
exemplo, foram adotadas medidas como o estimulo econdmico para aqueles
que procuram emprego e participam de programas de capacitacéo.

Uma outra alternativa é a geragdo indireta de emprego por meio do
estimulo econdmico para a contratacdo por parte das empresas privadas.
O estimulo consiste em um subsidio que reduz os custos ndo-salariais
do trabalho, o que cobre parte do salario, sempre apenas por um tempo
limitado e com a expectativa de que a relacdo contratual persista além da
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vigéncia do subsidio. Para melhorar as perspectivas dessa persisténcia e
as futuras insercBes no trabalho, no Chile é outorgado, além disso, um
subsidio para atividades de capacitagdo. Em alguns casos, os subsidios
variam segundo o porte das empresas.

Entretanto, algumas dividas sdo colocadas sobre a eficiéncia desses
instrumentos, por exemplo, por seus possiveis efeitos de “peso morto”
(contratacdo de pessoas que teriam sido contratadas de qualquer forma) e
a substituicdo de pessoas empregadas por contratacBes subsidiadas. Um
elemento relevante a respeito é o estreito vinculo do programa com o ciclo
econdmico, visto que na fase superior do ciclo seria constatado o efeito
do “peso morto”, enquanto que na fase inferior seria observada escassa
eficiéncia do programa causada pelo efeito de substituicdo o uma baixa
eficicia, porquanto que, devido aos custos adicionais da contratacio, as
empresas ndo aproveitam os incentivos se perceberem que ndo precisam
aumentar sua dotacdo.

Conguanto esse instrumento tenha sido pouco aplicado na regido, nos
tempos recentes, varios paises como a Argentina, o Brasil, 0 México e 0
Panama, utilizaram-no no contexto de programas de “primeiro emprego”.
Nesses casos, mais do que para melhorar a inser¢do no trabalho numa
conjuntura adversa, o instrumento serve paracombater o problema estrutural
da dificil insercdo dos jovens que ingressam no mercado de trabalho.

b) A capacitacao

A capacitacdo é uma das politicas do mercado de trabalho que sofreram
maior nimero de mudangas nos Ultimos anos. Uma das causas para
se tratar de melhorar a eficdcia, eficiéncia e equidade dos sistemas de
formacéo e capacitacdo é o reconhecimento da importancia de se contar
com maio-de-obra qualificada para melhorar a competitividade sistémica
dos paises da regido. Por outro lado, é reconhecido que a aquisicdo de
conhecimentos e habilidades relevantes constitui um componente chave
para a empregabilidade, especialmente para aquelas pessoas com baixo
nivel educacional. A capacitagdo é um dos fatores que interessam da mesma
forma a todas as partes, pois o seu efeito positivo é reconhecido tanto na
produtividade quanto na estabilidade no trabalho, no favorecimento de
trajetorias ascendentes no trabalho e na consecucdo de maiores salarios.
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Durante as décadas de 1950 e 1960, os paises da regido estabeleceram
sistemas de formagao profissional para facilitar a industrializago e a expansao
do comércio e dos servicos formais. Embora tenha havido modificacoes
posteriores, as inquietacdes sobre seu funcionamento comegaram a ser
sentidas a partir da década de 1980. Os altos custos, a rigidez da oferta
de capacitacio e as limitacGes dos grupos beneficiados provocaram o
surgimento de novas modalidades de capacitagao. As principais modificacbes
introduzidas para remediar esses problemas foram as seguintes:

* A diversifica¢do dos responsaveis por ministrar a capacitagao,
concedendo maior protagonismo as instituicdes privadas. No setor
publico, foram separadas as fungdes de instrumentacéo e requlacdo
segundo as distintas instituicGes e foram descentralizados os
programas, com o que se conseguiu maior participagdo das entidades
locais (provincias, municipios).

* O interesse na certificacio de competéncias, provocado por uma
maior variedade na oferta de treinamento e o reconhecimento da
aprendizagem informal (Schkolnik, Araos e Machado, 2005).

« A tentativa de incrementar a orientacdo na direcdo da demanda
por meio da maior participacdo da empresa privada, e, em alguns
casos, dos sindicatos, na hora de se definir quais sdo as necessidades
ndo satisfeitas.

* A diversificagdo dos grupos escolhidos como alvo. Por um lado,
passou-se de um esquema de formagdo Unica para um outro de
capacitagdo continuada do pessoal estratégico para a competitividade
das empresas. Por outro lado, foram elaborados programas de
capacitagdo para fomentar a reinsercdo dos desempregados. Nesse
contexto, foram elaborados programas especiais para grupos de
desempregados com problemas de empregabilidade especificos
(jovens e mulheres com baixo nivel educacional) ou trabalhando
em atividades de escassa produtividade e baixa renda (ocupacGes
especificas, trabalhadores autonomos, microempresarios).

* A formulagdo de novos instrumentos para o financiamento publico
da capacitacio, especialmente incentivos fiscais.

Apesar das recentes mudancas, o0s sistemas de capacitacdo ndo

funcionam com a eficacia, eficiéncia e eqiiidade necessarias. A seguir, sio
pormenorizados alguns dos indicadores que constatam essa afirmagao:
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- Os sistemas de capacitagdo ndo estao inseridos numa estratégia de
desenvolvimento de longo prazo centrada no incremento continuo
da competitividade sistémica. Se estivessem, teriam uma fun¢do
chave no aumento da produtividade do trabalho.

- A cobertura dos sistemas de capacitacdo geralmente € limitada, tanto
na formacdo para o trabalho daqueles que ingressam pela primeira
vez no mercado de trabalho quanto na capacitagdo continuada ou
recapacitacdo das pessoas economicamente ativas.

- As avaliagdes sobre a incidéncia da capacita¢do na inser¢édo no
trabalho geram resultados diversos.

- Muitas empresas da regido tém problema para encontrar pessoal
idéneo, principalmente com nfveis de qualificagio mais elevados.

- E freqtiente ver pessoas que aceitam trabalhar em ocupagdes para
as quais é requerido um nivel mais baixo de educagio e qualificagio
daquele que possuem. Dessa forma, é exercida uma pressao “para
baixo” na oferta de trabalho.

- Varios paises registraram uma reducéo das despesas com capacitacdo
ou na cobertura dos cotrespondentes programas, tefletindo problemas
de gestdo e de ajuste entre a oferta e a demanda.?

- A isso poderia contribuir o fato de que, embora reconhecendo a
importancia da orientagdo através da demanda, em geral ndo é
facil saber de que vai consistir a demanda do futuro, a qual devem
ser ajustados os curriculos das institui¢des de capacitacdo. Ndo
é habitual a existéncia de uma capacidade de analise prospectiva
nesse sentido.

- Frequentemente, o aproveitamento dos incentivos é desigual, visto
que estes sdo utilizados principalmente pelas grandes empresas
em vez das pequenas e concedem maiores beneficios ao pessoal
de grau superior ou da administracdo do que aos trabalhadores
da producao.

c) Os servicos de emprego

As principais missdes dos servicos de emprego séo: oferecer informagéao
geral sobre o mercado de trabalho, atuar como intermediarios por meio da

22 Veja, por exemplo, Chahad (2008), Toyama (2008) e Velasquez (2008).
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divulgagéo de informagéo sobre vagas disponiveis e empresas que buscam
empregos, e apoiar a elaboragdo de estratégias de inser¢do no trabalho.
Esses servigos de emprego ndo geram trabalho, mas facilitam a insercdo
no mercado de trabalho, podendo contribuir, com isso, para a reducéo do
desemprego e 0 aumento da produtividade.

Mediante a realizacdo de importantes esfor¢os para descentralizar
a estrutura dos servicos de emprego e ampliar a sua cobertura com
a incorporagdo de novas tecnologias, na América Latina e o Caribe
optou-se, nessa Ultima etapa, por revalorizar esses servigos como
instrumento potencialmente eficaz e de baixo custo (Mazza, 2003).
Também foram estabelecidas diferentes modalidades de cooperagdo
publico-privada (com a participacdo, em alguns casos, de organizagdes
nao-governamentais ¢ centrais sindicais) com as quais foi modificada
a antiga estrutura exclusivamente publica, incorporando ofertas para
alguns segmentos do setor informal (microempresas), com o0 que se
deixa de intermediar, com exclusividade, para o setor formal. Com o
objetivo de aproveitar melhor o seu potencial, tenta-se integrar melhor
a intermediacdo com as politicas ativas e passivas, quando essas Ultimas
existem. Em alguns paises, 0s servi¢os de emprego também intervém
no manejo da migragdo internacional.

Os servicos de emprego representam apenas um instrumento entre
0s muitos outros disponiveis para facilitar a coincidéncia (watching) entre a
oferta e ademanda de trabalho. Um outro instrumento é a procura individual
por meio da consulta direta, os anincios publicados nos jornais e, cada vez
mais, 0 uso da Internet. Apesar dos avangos mencionados, que sem divida
melhoraram a eficiéncia dos servigos de emprego, uma grande propor¢ao
das contratacOes ainda é efetuada por meio de contatos e recomendacgdes
pessoais, tendendo a enfraquecer a eficiéncia da coincidéncia (matching) € a
aprofundar a segmentacdo no mercado de trabalho. Isso é devido ao fato
dos trabalhadores com maiores redes de contatos relevantes (capital social)
serem privilegiados, o que geralmente supde um viés a favor das pessoas
provenientes de lares com renda alta ou média. Como consequiéncia, as
pessoas que mais procuram 0s servigos de emprego sdo aquelas que tém
problemas especiais para sua inser¢do no trabalho, seja por seu baixo nivel
de qualificacio, seja por sua falta de experiéncia ou a sua escassez de capital

42

interior PORTUGUES.indd 42 @ 9/5/08 18:51:13



®

CEPAL 2008

social. Isso implica um desafio especial para esses servicos, ¢ dificulta a
medicdo e a avaliacdo das agbes que obtiveram éxito.

d) O apoio ao auto-emprego e a microempresa

Diante das caréncias da demanda de trabalho e a conseqliente pequena
geracdo de empregos assalariados, muitos paises adotaram medidas para
estimular a geracdo de empregos independentes, seja mediante o trabalho
autdbnomo, seja como microempresario. As medidas sdo dirigidas tanto
a criacdo de empresas quanto ao apoio as ja existentes. O objetivo do
apoio as empresas ja em funcionamento é melhorar sua produtividade e
sua producdo mediante o incremento da renda do trabalho e a geracéo de
novas posi¢des de trabalho.

Com essa finalidade, foram estabelecidos programas que tém a
capacita¢do e o financiamento como componentes principais, somados
a assisténcia técnica e o fomento do associativismo. Uma outra politica
consiste em facilitar au baratear o registo das microempresas para promover
a sua formalizagéo.

Como no caso da capacitagdo, aqui existem dois enfoques diferentes
porém complementares. Da perspectiva do desenvolvimento empresarial,
percebe-se que a atividade em pequena escala seria uma parte da estrutura
produtiva que exige apoio especial para melhor se inserir nessa estrutura.
Da perspectiva do desenvolvimento social, diagnosticam-se as dificuldades
de insercdo no trabalho enfrentadas por grandes setores da populagéo, pelo
que ha necessidade de fontes alternativas de renda. Sobre a base dessas
perspectivas opostas existem grandes diferengas entre 0s grupos-alvo, as
modalidades e os instrumentos dos programas.

Em qualquer parte do mundo que sejam instrumentadas, € comum
que muitas novas iniciativas de microempresas ndo prosperem sugerindo
uma dificuldade especial para os programas que estimulam a criacdo dessas
iniciativas. No caso do incentivo as pequenas empresas € microempresas
pré-existentes, 0s programas dispdem de maior informagdo para avaliar
a viabilidade dessas empresas e de seus novos projetos. Com relagéo ao
incentivo a novas iniciativas de trabalho independente, convém ressaltar
que dificilmente elas sio apresentadas como alternativas produtivas em
massa nos periodos de baixa geragdo de empregos assalariados, porquanto
um contexto econdmico adverso afeta tanto a demanda de trabalho quanto
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emprego de sobrevivéncia.
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Flexiguridade e aprendizagem continuada

Os trés elementos discutidos nas se¢des anteriores — a regulaciao dos
mercados de trabalho, a protecdo dos desempregados e as politicas ativas
do mercado de trabalho - também integram o debate sobre as reformas da
institucionalidade laboral na Unido E uropéia. Diante dos relativamente altos
niveis de desemprego e outros problemas de trabalho, a Unido Européia
projetou uma estratégia para melhorar o desempenho do trabalho e a
Comisséo Européia sugeriu que os paises-membros dessem énfase especial a
combinacio de mercados de trabalho flexiveis e elevados niveis de seguranca
social para os desempregados (Comissdo Européia, 2007).

A experiéncia da Dinamarca constitui uma importante referencia para
0 debate europeu. Apds longo processo historico, na década de 1990 foi
estabelecida uma combinagéo de politicas que foi descritacomo o modelo
de “fexiguridade”. Esse modelo é caracterizado por um “tridngulo de
ouro” (Madsen, 2006; Jargensen, 2008), que consiste em regulamentagBes
para um mercado de trabalho flexivel, um sistema de protec¢io contra
0 desemprego com generosos beneficios, e politicas ativas do mercado
de trabalho orientadas para facilitar a rapida e produtiva reinsercéo dos
desempregados (veja o grafico 3).%

28 Embora os trés componentes ja existissem, na década de 1990 foram a eles aplicadas
importantes reformas. O processo de ajuste do modelo prosseguiu durante a presente década
e hoje se discute até que ponto as mudangas mais recentes poderdo modificar os elementos-
chave do modelo (Jergensen, 2008).
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Grafico 3
O “TRIANGULO DE OURO” DO MODELO DE FLEXIGURIDADE
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Fonte: Per Kongshgj Madsen, “Flexicurity — a new perspective on labour markets and welfare
states in Europe”, documento apresentado no seminario sobre flexiguridade da Direcao
Geral do Emprego, Bruxelas, Comissao Européia, 18 de maio de 2006.

a) Mercado de trabalho flexivel

A flexibilidade do mercado de trabalho refere-se a alta mobilidade dos
trabalhadores, incentivada pelas facilidades das empresas para contratar e
demitir o seu pessoal, e as opgdes que sao apresentadas a esses trabalhadores
em um dindmico mercado de trabalho. Por outro lado, a legislacdo oferece
interessantes espacos para a negociagdo coletiva, considerada como
instrumento eficiente e flexivel da regulacio do trabalho (Confederagio
de Sindicatos/Confederacdo de Empregadores/Ministério do Emprego,
Dinamarca, 2007).
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Outro importante aspecto da flexibilidade ¢ constituido pela existéncia
de uma ampla rede de institui¢des publicas dedicadas ao cuidado de criangas,
idosos e doentes, 0 que contribui para reduzir os obstaculos para a inser¢do
das mulheres no trabalho. Enquanto que em muitas sociedades a divisdo do
trabalho por género atribui as mulheres a responsabilidade dessas tarefas
de cuidado, neste esquema a responsabilidade é da sociedade como um
todo, e as mulheres que desejam se integrar no mercado de trabalho #m
menos obstaculos para fazé-lo. Conseqlientemente, a taxa de participacdo
das mulheres dinamarquesas és uma das mais altas do mundo.

b) Seguranca social

O sistema de seguranga social proporciona elevado nivel de protecio para
a renda dos desempregados. Financiado principalmente com impostos,
gera altas taxas de substituicdo, especialmente nos grupos de baixa renda.
Atualmente, o periodo durante o qual o desempregado tem direito a esses
beneficios é de quatro anos, com o que continua ser bastante amplo, apesar
de ter sofrido algumas redugdes nos anos recentes.

Deve ser ressaltado que o sistema de protecdo ao desempregado é
anterior & introducéo da flexiguridade € integra o tradicional modelo de
Estado de bem-estar social implementado ao longo do século X X. Nessa
tradicdo histérica, ele é considerado ndo apenas como um componente
do “triangulo de ouro” da flexiguridade, mas também como mecanismo-
chave para atingir as metas de bem-estar social e eqliidade determinadas
pela sociedade dinamarquesa. Isso tudo pressup®e que a sociedade estaria
disposta a assumir 0s custos econdmicos que isso implica. Essa base de
protecdo e 0 compromisso mantido pela sociedade dinamarquesa, apesar
da mudanca de contexto, podem ser tomados como elementos- chave para
a viabilidade social da implementacao da flexzguridade.

E possivel considerar que o sistema de protecdo da renda dos
desempregados melhora o funcionamento do mercado de trabalho, visto
que, ao proporcionar ao desempregado a oportunidade de procurar
um novo emprego sem pressdes de curto prazo, tende a aumentar a
coincidéncia (watching) entre a oferta e a demanda (Acemoglu e Shimer,
1999). E bem possivel que, com isso, sejam reduzidas as perdas de renda
que geralmente caracterizam a mudanca de emprego quando a causa
original for a cemisséo.
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c) Politicas ativas do mercado de trabalho

As politicas passivas do mercado de trabalho, sobretudo o seguro-
desemprego, estdo estreitamente vinculadas as politicas ativas, que oferecem
diversos instrumentos de apoio aqueles que ndo conseguem sua imediata
reinsercdo no trabalho. Entre elas destacam-se o sistema de intermediac&o
e, principalmente, o sistema de recapacitagcdo ou nova capacitacdo daqueles
desempregados que tém poucas possibilidades de se inserir novamente
na sua antiga ocupagdo ou que carecem de conhecimentos e habilidades
para conseguir uma insercdo produtiva que Ihes ofereca uma perspectiva
de trabalho de longo prazo.

As politicas ativas do mercado de trabalho partem da premissa de que
oportunidades e obrigacdes andam de méos dadas. Convém lembrar que as
atividades de capacitagao identificadas para uma pessoa desempregada nio
S840 apenas uma opgéo, mas que, sob certos critérios, essa pessoa esta obrigada
a se capacitar para ndo perder os beneficios que recebe. Até certo ponto,
isso também ocorre com a intermediagdo, visto que existe certa obrigagdo
de se aceitar as vagas identificadas pelo servico correspondente.

Nos casos de reinsercdo ap6s um despedimento, as atividades de
recapacitagdo podem atenuar a reducéo da renda do trabalho que normalmente
ocorre nestes casos, quando a principal causa desta reducdo se deve a que
uma parte do capital humano da pessoa demitida deixa de ser util porque
responde especificamente as necessidades da empresa para a qual trabalhava
anteriormente. Esta recapacitacdo pode atenuar esse efeito, mesmo que seja
parcialmente, ao possibilitar a acumulagéo de capital humano, seja geral
ou especifico para uma determinada area. Isso nio s6 permitiria diminuir
a perda de renda do trabalho da pessoa afetada, mas também contribuiria
para aumentar a produtividade da empresa que contratar essa pessoa e,
em consequéncia, a da economia como um todo.

Existem dois elementos fundamentais que caracterizam o funcionamento
da institucionalidade laboral descrita como o “triangulo de ouro™:

i) Sua estreita ligagdo com uma estratégia de competitividade de longo
prazo baseada na inovacdo e acumulagdo de capital humano como
principais pilares.

A sociedade dinamarquesa esta consciente de que, no atual contexto de
globalizagdo e integracdo de mercados, a competitividade, o crescimento
econdmico e 0 bem-estar social dependem do desenvolvimento e da
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Grafico 4:
O “TRIANGULO DE OURO” AMPLIADO
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Fonte: Elaboragao propria, sobre a base de Per Kongshej Madsen, “Flexicurity —a new perspective
on labour markets and welfare states in Europe”, documento apresentado no seminario
sobre flexiguridade da Diretoria Geral do Emprego, Bruxelas, Comissao Européia, 18 de
maio de 2006 e Henning Jargensen, “Flexible labour markets, workers” protection and ‘the
security of the wings’: A Danish “flexicurity” solution to the unemployment and social
problems in globalized economies?”, inédito, 2008.

producdo de bens e servigos de alto contetido de conhecimento. Nesse
contexto, a educacao e a capacitacdo desempenham um papel-chave, visto
que a inovagdo continua de processos e produtos exige pessoal altamente
qualificado, e a producio de alta qualidade é baseada em altos niveis de
educacéo e capacitagdo em todas as areas do processo produtivo. Isso
implica um grande desafio para todos os atores e, especialmente, para
as pessoas com baixo nivel educacional, que poderiam ser vitimas da
exclusdo no caso de ndo aperfeicoarem algumas das habilidades que o
contexto atual exige.
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Nesse ambito, além do correspondente delineamento do sistema educativo
e da capacitagdo de criangas e jovens — desde a educacdo pré-escolar até
universidades altamente competitivas ao nivel mundial — o esquema de
aprendizagem continuada constitui um componente-chave. Numa época
na qual os mercados sofrem continuos processos de ajustamento, ndo
basta adquirir conhecimentos e habilidades relevantes uma Unica vez, no
inicio da vida de trabalho, mas para se conseguir uma integragdo produtiva
continua é preciso melhorar e ampliar esses conhecimentos e habilidades
freqlientemente. Com esse objetivo, a Dinamarca optou por melhorar
o0 reconhecimento das habilidades adquiridas fora do sistema formal de
educacdo e capacitagdo. Para isso, decidiu propiciar a demanda de capacitagéo
ao apoiar a definicdo das competéncias exigidas, principalmente nas
pequenas e medianas empresas, onde é exigida uma mistura de capacitacdo
em competéncias basicas e especificas. Também decidiu desenhar cursos
de curta duragdo em novos niveis, por exemplo, no nivel universitario, e
diversificar a oferta por meio de um sistema de tarifas mais diferenciado
(Governo da Dinamarca, 2006). Nesse sentido, o “triangulo de ouro” é
ampliado com um componente adicional, a saber, a qualificagao continuada
da forca de trabalho, o que implica uma visdo mais ampla do sistema de
capacitacdo que ndo favorece apenas a reinsercdo dos desempregados, mas
também faz parte de uma estratégia de competitividade de longo prazo.

Pretende-se, assim, em primeiro lugar, fomentar a produtividade
ao contar com uma forga de trabalho que possa ser adaptada com certa
facilidade as novas exigéncias do mercado de trabalho; em segundo lugar,
facilitar a flexibilidade laboral funcional requerida pelas empresas inseridas
numa economia aberta, visto que assim se permite que os trabalhadores
possam se dedicar a varias tarefas, de acordo com os requisitos do processo
produtivo; em terceiro lugar, melhorar as rendas provenientes do trabalho,
que seriam beneficiadas com essa crescente produtividade; e, em quarto
lugar, facilitar a insercdo produtiva de pessoas com niveis educacionais
relativamente baixos.
i1) O dialogo social como mecanismo ndo apenas de elaboracio e aplicagao

da institucionalidade & flexiguridade, mas também como instrumento

para seu continuo ajustamento e avango.

O surgimento do modelo dinamarqués de flexiguridade tem suas
origens numa longa histdria de dialogo social baseado no reconhecimento
de interesses discrepantes, porém legitimos, e com a negociagdo como
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instrumento principal para alcancar resultados sustentaveis no longo
prazo. Em consequéncia, a regulagéo legal é relativamente limitada e deixa
espaco consideravel para negociar importantes aspectos do funcionamento
do mercado de trabalho nas mdos das representacGes empresariais e
sindicais. Essa negociagdo acontece tanto no nivel centralizado quanto
no descentralizado (Jergensen, 2008).

Fica claro que o funcionamento desse sistema, que outorga aos atores
sociais organizados muitas facilidades para tomarem decisfes de grande
porte, depende de um elevado nivel de organizagéo e representagao.
Unicamente assim, os resultados negociados obtém amplo reconhecimento
e legitimidade geral, e somente assim é possivel evitar a exclusdo de grandes
setores ndo-organizados da populac&o.

Os resultados empiricos mostram um efeito positivo do modelo
dinamarqués em diversas varidveis do trabalho, como as taxas de participacio
e desemprego. Os resultados do pais sdo claramente mais favoraveis que a
média dos paises da OCDE (Jorgensen, 2008). Além desse desempenho
“objetivo”, foi constatado que os dinamarqueses — da mesma forma que
as sociedades com desenho institucional semelhante— possuem uma
seguranga de emprego mais elevada se comparados com 0s paises que tém
sistemas de protecdo semelhantes mas regulamentagdes do trabalho mais
rigidas, aqueles que contam com regulamentacdes do trabalho rigidas e
sistemas de protecdo fracas, e 0s que tém regulamentagdes do trabalho
flexiveis e sistemas de protecio fracos (OIT, 2004b). Isso ¢ devido a
combinagéo de elevados beneficios durante as fases de desemprego e uma
rapida reinsergdo no trabalho.

Mas todo modelo é suscetivel de aperfeicoamento e é preciso ter
mecanismos de analise e ajuste constantes para melhorar os instrumentos
disponiveis. Entre outros, no debate sobre 0 modelo dinamarqués foram
mencionados os seguintes desafios:

- O modelo implica um elevado gasto fiscal que incide em alta carga
tributaria. Sera viavel reduzir essa carga sem afetar o funcionamento
do sistema?

- Com relagéo aos generosos heneficios do seguro-desemprego, é
habitual que surja o tema do risco moral (desincentivos para o
trabalho, abuso do sistema de prote¢do). Como esse risco poderia
ser controlado?
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- Damesma forma que em outras economias, alguns grupos especificos,
como os pouco qualificados, os jovens que no completaram seus
estudos, os idosos e os imigrantes, ttm mais problemas para se inserir
de maneira produtiva no mercado de trabalho. Como conseguir que
0 sistema ofereca a esses grupos um apoio adicional e os incentivos
necessarios para melhorarem suas possibilidades de insercéo?

- Como continuaria a funcionar o modelo diante uma diminui¢éo
das taxas de sindicalizag&o?

Segundo foi mencionado, as caracteristicas do modelo dinamarqués
dependem em grande parte da forma como ele se encontra enraizado na
historia do pais. Isso implica a impossibilidade de transferi-lo, com todas
as suas caracteristicas, a outros paises. A Comissdo Européia chegou a
conclusdo de que, embora as estratégias nacionais dos paises membros
devam considerar os componentes da flexiguridade, tanto a estratégia politica
para avancar nessa dire¢do quanto o tracado final teriam de ser adaptados
as condi¢des especificas de cada pais. Segundo essas condicdes, cada pais
deveria optar pelas vias especificas para desenhar seu préprio modelo de
flexciguridade, que deve tracar-se de acordo com 0s principais gargalos de
garrafa identificados no pafs em questao.
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A flexiguridade e os desafios da regiao

As transformacgdes das economias e dos mercados de trabalho, os
requisitos de protecdo dos trabalhadores e a necessidade de se fomentar
a integracdo socio-laboral, a produtividade e a competitividade sistémica,
sublinham a importancia de examinar, melhorar e integrar o funcionamento
das trés areas da institucionalidade laboral revisadas previamente: a regulagéo
do mercado de trabalho, os sistemas de seguranca contra o desemprego e
as politicas ativas do mercado de trabalho.

O modelo dinamarqués da flexignridade € uma forma interessante de
integrar esses componentes, principalmente devido ao processo no qual
foi criado, enraizado em elementos socioeconémicos e politicos que séo
proprios da sociedade correspondente e se ajustam ao contexto atual.
Dessa forma, apresenta-se como sustentavel no tempo, com a capacidade
de gjustamento, gerada pela existéncia de amplo consenso social sobre as
diretrizes basicas do modelo.

Contudo, algumas caracteristicas das sociedades e economias da regido
obstariam qualquer intento de “copiar” esse modelo:

* Os pafses da regido caracterizam-se por terem um setor informal
que cobre uma propor¢io significativa do mercado de trabalho, o
qual varia de uma sociedade para outra. Apesar de algumas medidas
adotadas nos Ultimos tempos, a requlagdo do mercado de trabalho
formal tem relevancia muito limitada para os trabalhadores do
setor informal, porquanto eles ndo s&o cobertos pelos sistemas de
prote¢do, e as politicas ativas do mercado de trabalho geralmente
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ndo os alcancam. Para esses trabalhadores, o mercado de trabalho é
muito flexivel e, a0 ndo possuirem ferramentas para se proteger das
conseqiiéncias nocivas dessa flexibilidade, geralmente nio permanecem
desempregados por muito tempo quando perdem um trabalho ou
uma fonte de renda. Em conseqliéncia, nesse caso, os indicadores dos
problemas de insercdo no trabalho sdo o subemprego, a produtividade
estagnada e a auséncia de protecéo social e laboral, mais do que o
desemprego. Os instrumentos do modelo de flexiguridade NGO se
ajustam a essa realidade. Contudo, a informalidade é um fenémeno
heterogéneo e dindmico, e existem opgdes de formalizagdo em cada
um dos trés componentes da institucionalidade laboral.

* O modelo da flexiguridade é dispendioso em termos da despesa
pulblica, tanto pelo componente da protecdo quanto pelas politicas
do mercado de trabalho. Embora a heterogeneidade seja elevada, em
geral os paises da regido ndo dispdem dos recursos que permitiriam
elaborar programas e politicas similares em termos de cobertura e
despesa per capita?.

+ A elaboracéo e o continuo ajustamento do modelo da flexiguridade
requerem o dialogo social permanente entre os principais atores, que
devem ser reconhecidos como interlocutores legitimos. A histéria
de muitos paises da regido nio tem sido apenas muito conflituosa,
mas também, em diversas instancias, as partes litigantes tém visto
esse conflito como antagonico, sem solugao negociavel, o que em
muitos casos desencadeou a busca de solugbes violentas. Além do
mais, 0s governos nem sempre aceitaram ou estimularam a geragéo
de posicdes e organizagdes autbnomas por parte dos distintos atores.
Isso continua acontecendo até hoje e dificulta a busca de solu¢des
negociadas, apesar do estabelecimento generalizado de sistemas
politicos democréticos.

* Os modelos que oferecem alto grau de protecdo da renda e
importantes subsidios para apoiar a reinsercdo no trabalho geralmente
enfrentam o risco moral de que surja o abuso dessas facilidades.
Ainda que a combinagdo adequada de incentivos, desincentivos e
mecanismos de controle possam contribuir para limitar esse abuso,

2 Em média, na América Latina a pressao tributaria é de 18% do PIB, enquanto que na Unién
Européia (15 paises) atinge 40%.
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os resultados variam segundo as atitudes e os valores predominantes
nas sociedades especificas®.

« NaAmérica Latinae no Caribe prevalecem as visdes de curto prazo,
porque a discussao sobre a reforma da institucionalidade laboral esta
desvinculada do debate mais amplio sobre a estratégia de crescimento
e desenvolvimento de longo prazo.

« Considerando a heterogeneidade reinante nos paises da regido, néo é
de surpreender que as condigBes para favorecer uma institucionalidade
laboral desse tipo variem amplamente. Fatores tais como o baixo
nivel de urbanizagédo, reduzida percentagem de assalariamento e um
escasso grau de formalizacdo representam limitagdes estruturais
para consegui-lo (Tokman, 2007b).

Como foi reconhecido pela propria Comissdo Européia, ndo existe
um Unico modelo de flexiguridade nem um Gnico caminho para consegui-
la. Os paises da América Latina e o Caribe devem encontrar seu proprio
caminho para conseguir uma integracdo eficiente e equitativa dos trés
componentes da institucionalidade laboral, adaptada a sua realidade social,
econdmica, politica e cultural. Esses componentes devem ser considerados
complementares entre si e se relacionarem com instrumentos de politicas
ndo-laborais para fomentar a competitividade sistémica e a integracéo da
populacdo ndo coberta pela institucionalidade sociolaboral.

i) As politicas ativas do mercado de trabalho

Conforme foi analisado na se¢do 6, nos Ultimos anos alguns avangos
interessantes foram obtidos para melhorar a eficacia, eficiéncia e eqtiidade
das politicas ativas do mercado de trabalho. Contudo, fica claro que ainda
persistem deficiéncias com relacdo a esses trés critérios, principalmente na
area da capacitacdo, que constitui um componente-chave pelo seu papel
tanto na competitividade sistémica em mercados abertos como na insercdo
produtiva, estavel e ascendente dos trabalhadores.

A vantagem estratégica das politicas do mercado de trabalho é a
maior coincidéncia de interesses que existe nessa area em comparacao
com outras. Tanto as empresas como os trabalhadores mostram grande

2 De fato, foi argumentado que, para um esquema de flexiguridade funcionar, € preciso que
exista um alto grau de “espirito publico” ou “espirito cidadéo” (Algan e Cahuc, 2006).
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interesse nas politicas de capacitagdo e nos servicos de emprego eficazes,
eficientes e equitativos. Ambas as partes também tém interesse, embora
em menor grau, nos programas de geracdo de emprego e de fomento do
auto-emprego e das microempresas. Isso pode servir como base para se
conseguir aliancas bilaterais que incentivem essas politicas, sobretudo
num contexto onde seu financiamento corresponde, em grande patte, a0
setor pudblico, que tenta gerar uma rentabilidade social. Da mesma forma,
0 Estado deveria fomentar o debate sobre o papel da capacitacdo no &mbito
de uma estratégia de crescimento e desenvolvimento baseada na continua
melhora da competitividade sistémica. Alguns pontos especificos que
deveriam ser levados em conta sdo:

- Umsistema de capacitagdo gera melhores resultados proporcionalmente
ao grau alcancado pelo sistema educacional na amplia¢do das
habilidades e dos conhecimentos gerais da populagéo. Portanto,
¢ indispensavel promover na regido uma educacdo com melhor
cobertura e qualidade, e maior permanéncia e equidade?. Sem esses
quatro elementos, os sistemas de capacitacdo ndo tém condicGes
de fazer uma contribuicio eficiente para melhorar a inser¢do dos
trabalhadores no trabalho, nem no curto nem no longo prazo.

- E preciso rever os sistemas de capacitacdo para melhor adapta-los
as necessidades heterogéneas dos diversos segmentos do aparato
produtivo e dos distintos setores da forca de trabalho, isto é, os
novos ingressos no mercado de trabalho (principalmente os jovens),
0s desempregados e os diversos segmentos de pessoas ocupadas.

- Seria conveniente elaborar sistemas de capacitacdo permanente
(“continuada™) para facilitar a adaptacdo a novas tecnologias,
aumentar a produtividade e melhorar as possibilidades de insercdo
dos trabalhadores. Isso requer um maior esforgo para se fazer uma
analise prospectiva da demanda com a participacdo tanto dos atores
do mercado de trabalho como de académicos.

- E preciso dar especial atengio & capacitagéo adaptada & necessidades
e perspectivas dos grupos em desvantagem (pessoas com baixo nivel
educacional, sobretudo mulheres, minorias étnicas discriminadas,
e deficientes).

26 Veja, por exemplo, CEPAL/UNESCO (2004).
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- Uma institucionalidade diversificada poderia ser a resposta adequada
para enfrentar a grande variedade na demanda de capacitagdo e as
freqientes mudangas nas suas caracteristicas. Ndo obstante, para evitar
abusos, é indispensavel que a oferta de capacitacdo seja transparente e
que seus resultados sejam controlados, por exemplo, mediante sistemas
reconhecidos de certificacio de habilidades e conhecimentos.

- Oincentivo a pequena empresa € 2 microempresa continua a ser um
desafio importante, no qual deveriam ser combinados instrumentos
para melhorar o acesso ao financiamento, tecnologia, capacitagdo e
informacdo com medidas para simplificar e baratear os processos de
formalizagdo. Considerando-se o tamanho limitado do setor formal
em muitos paises da regido, esta ¢ uma tarefa-chave para aumentar
a insercéo sociolaboral.

- Os servigos de emprego devem aprofundar politicas como a
descentralizagdo, a incorporagédo dos distintos atores no mercado
de trabalho, a geracdo de incentivos para a consecucao de maiores
feitos na intermediagéo, a modernizacdo tecnoldgica e organizacional,
e a capacitacdo do pessoal. A elas deve-se acrescentar a integracdo
da intermediacdo com os diferentes programas de politicas
ativas e passivas, e 0 apoio ao estabelecimento de estratégias de
trabalho individuais.

- Devido aos programas de emprego direto constituirem um substituto
pouco contundente da geragdo de emprego por meio do mercado de
trabalho, a sua utilizacdo deveria limitar-se a situagdes especiais (Crise
econdmica, baixa demanda de trabalho por temporada, problemas
locais especificos). Tanto os programas de emprego direto como
os de subsidios para a criagdo de novos postos de trabalho devem
incorporar componentes de capacitacdo para favorecer a inser¢do
no trabalho dos beneficidrios por um prazo mais longo.

- Em um contexto onde existe pressio sobte a despesa fiscal para ampliar
e melhorar as politicas ativas do mercado de trabalho, é indispensével
melhorar as praticas de avaliagdo dos programas correspondentes
para que 0s responsaveis pela elaboracao das politicas possam tomar
decisBes informadas sobre as prioridades nessa area.
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ii) A protecao aos desempregados

A protecdo aos desempregados na América Latina e o Caribe é 0 componente
mais fraco do “triangulo de ouro” do modelo da flexiguridade. Poucos
paises contam com outros sistemas de protecdo além da indenizagdo
por demissdo, e geralmente a cobertura e 0s beneficios sdo limitados.
Nd&o obstante, existe consenso béasico sobre a necessidade de melhorar a
protecédo aos desempregados, tanto por razdes sociais quanto por motivos
economicos. O principal desafio é desenhar sistemas de protegdao aos
desempregados que:

- estejam centrados na protecdo da renda, mais do que na protecdo

do posto de trabalho,

- sejam solidarios sem aumentar muito os custos ndo-salariais do

trabalho,
- incrementem continuamente sua cobertura,
- limitem o risco moral,
- estejam relacionados com as politicas ativas para fomentar a
reinsercao, e

- proporcionem um mecanismo de acompanhamento com relagéo
a cobertura da seguranca social (notadamente em matéria de
saude e pensdes).

Uma interessante proposta nesse sentido, elaborada para o caso
argentino (Goldin, 2008), refere-se a possibilidade de se conseguir uma
transformacéo parcial do sistema de indenizag&o por demissdo, tornando-o
num seguro-desemprego de maior cobertura e eficiéncia que possa gerar
beneficios razoaveis. Isso poderia conseguir-se mediante a transformagéo
daquela parte da indenizagéo que a empresa teria de pagar no caso de uma
quebra do vinculo contratual ndo atribuivel nem ao empregador nem ao
trabalhador, numa contribui¢éo periddica numa conta vinculada. Dessa forma,
aumenta-se a flexibilidade no caso de demissao (embora seja mantido um
custo maior no caso de demissao “sem justa causa™), sem que seja registrado
um aumento significativo dos custos de trabalho. Além disso, poderia ser
considerado um esquema com contribui¢des adicionais dos trabalhadores
e do Estado, como no seguro-desemprego chileno, que combinasse contas
vinculadas com um fundo solidério.
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Em alguns paises, um elemento relevante para o eficaz funcionamento
do mercado de trabalho, sem se afetar a protecdo dos trabalhadores, é a
portabilidade dos beneficios da seguranca social. Algumas vezes, esses
beneficios estdo vinculados a permanéncia numa uma determinada empresa,
obstaculizando assim a mobilidade voluntaria dos trabalhadores, porquanto
perderiam os direitos acumulados. A portabilidade desses beneficios faria
com que os trabalhadores pudessem aproveitar melhores oportunidades
de trabalho sem perder esse componente de sua protecdo social. Num
contexto com elevada migracdo intra- regional, um outro tema importante,
no qual ja foram obtidos alguns avancos, é a portabilidade internacional
dos beneficios.

iii) A regulacdao do mercado de trabalho

A regulacdo das relacdes de trabalho individuais e coletivas é, sem dlvida,
0 aspecto mais complexo do debate sobre o redesenho da institucionalidade
laboral. Diversas medidas sdo percebidas como geradoras de beneficios e
danos unilaterais para os diferentes agentes e parece mais dificil formular
solucdes favoraveis para todas as partes, como € vidvel ssm grandes problemas,
por exemplo, nas politicas ativas, do mercado de trabalho. Essa situagdo
é expressa na falta de consenso em muitas areas. A dissensdo ja pode ser
observada na etapa de diagnéstico, pois as partes ndo conseguem chegar
auma interpretagdo comum da situacdo atual, que poderia servir de ponto
de partida para o debate sobre as reformas pendentes. Isso inclui, entre
outras coisas, 0s beneficios e custos da integragdo na economia global e as
caracteristicas da regulagdo do trabalho e do funcionamento do mercado
de trabalho. Freqiientemente, a flexibilidade no trabalho é confundida
com baixos custos laborais ou identificada com aspectos parciais (como
a facilidade de contratacio e demissdo), mas, além da flexibilidade dos
custos laborais e da flexibilidade numérica externa, também deveriam ser
consideradas a numérica interna e a funcional. De uma perspectiva mais
ampla, esse conceito abrange nio apenas a flexibilidade do mercado de
trabalho (flexibilidade de emprego e salarios), mas também a flexibilidade
do fator trabalho (flexibilidade do capital humano, mecanismos para
promover a produtividade) (Amadeo e Camargo, 1993). Especificamente,
engloba também a geracdo de oportunidades para favorecer as trajetdrias
laborais ascendentes dos trabalhadores. Em resumo, a caracterizagéo de uma
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institucionalidade laboral como flexivel ou rigida ¢ muito complexa devido
a multiplicidade de varidveis relevantes?, e os protagonistas costumam
fazer uma utilizagdo seletiva dos resultados dos estudos especificos,
dificultando o dialogo.

Além disso, o debate geralmente apresenta-se em diferentes “niveis”
de abstracdo, como quando se confronta uma analise da normativa e suas
possiveis repercussdes no mercado de trabalho com outra que coloca a
énfase no funcionamento real dessa normativa e desse mercado, por exemplo,
mediante a contraposicdo de mecanismos que limitariam a demisséo e a
contratacdo com altos niveis de rotatividade. Isso esta relacionado com a
localizagdo do debate “em diferentes mercados”, visto que alguns estudos
referem-se ao funcionamento do mercado de trabalho formal, enquanto
que outros incluem o setor informal na analise. Em consequéncia, enquanto
uma perspectiva pode ver uma estagnacdo na institucionalidade devido &
auséncia de reformas, outra pode ver profundas mudangas no funcionamento
do mercado de trabalho, devido a variacfes na composi¢do da estrutura
das ocupagdes, a uma utilizagdo diferente da institucionalidade existente
¢ a modificagGes de fato num nivel “inferior” aquele da legislacao laboral
(Bensusan, 2006).

Relacionado com o anterior, 0 debate freqUentemente carece de
especificidade, por exemplo, quando se reclama da rigidez do mercado de
trabalho sem se especificar as origens dessa auséncia de flexibilidade nem
se esclarecer que tipo de regulagdo especifica provoca qual tipo de dano
(Weller, 2007). A rigidez pode ser atribuida, além de as regulamentagdes do
trabalho, ao funcionamento dos outros mercados e a logica do comportamento
dos atores no mercado de trabalho, visto que estes poderiam, por exemplo,
preferir relagdes de trabalho mais estaveis a uma alta rotatividade.

Essa falta de consenso no diagnéstico dificulta o avanco na direcio de
acordos para aprimorar a regulacéo do trabalho. Embora ndo seja possivel
aspirar a superacdo dessas discrepancias num periodo curto de tempo, seria
conveniente esclarecer os termos do debate para enfrentar os desafios que
se apresentam nessa area. Entre os desafios, com importantes diferencas
de um pais para outro, podem ser enumerados 0s seguintes;

27 Consequentemente, a posicdo de um pais nas classificagdes correspondentes pode mudar
bastante de acordo com as variaveis consideradas.
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- Os atores no mercado de trabalho devem ser reconhecidos como
interlocutores legitimos. O cumprimento dessa condi¢ao fundamental
complica-se devido a histdria conflitante j4 mencionada, requerendo,
portanto, estratégias graduais que permitam gerar confianga mutua.
Esse processo apresenta grandes diferencas entre as diversas sociedades
por causa da grande variedade de experiéncias histdricas.

- Emmuitos casos, os sindicatos precisam reforgar sua posicdo como
interlocutores validos e eficazes em representagao dos trabalhadores.
Para consegui-lo, seria indispensavel que deixassem de lado as préticas
corporativistas, superassem a falta de autonomia e democracia
interna, e melhorassem sua capacidade negociadora sobre a base de
uma maior capacidade de estudo e analise.

- O aparato juridico as vezes ¢ incoerente. Por exemplo, em alguns
paises existem discrepancias entre os direitos constitucionais e a
legislagdo do trabalho. Isso implica que o tema do funcionamento
real da institucionalidade laboral seja transladado do debate para a
decisdo politica, bem como da negociagdo coletiva para o ambito
juridico, com resultados, freqlientemente, imprevisiveis.

- Em muitos paises, o grau de cumprimento com as normas
existentes é baixo, e a experiéncia demonstrou que a redugéo de
custos e a flexibiliza¢do ndo sdo suficientes para aumenta-lo. Isso
tem, freqlientemente, um efeito nefasto sobre a credibilidade das
decisdes politicas e estimula a busca de caminhos para burlar as
normas, mais do que promover os esfor¢os para cumpri-las. Por
outro lado, é indispensavel que o cumprimento da normativa seja
objetivamente viavel.

- Para a institucionalidade laboral ser eficiente e eqtitativa, o novo
contexto econdmico tende a exigir maior espago para a negociagao
coletiva diante da detalhada regulagdo legal. Portanto, é importante
que 0s niveis e as areas tematicas correspondentes da negociacdo
sejam bem definidos. Contudo, a regulacdo legal continuara a ser
imprescindivel para se estabelecer os pisos minimos, em vista dos
grandes segmentos que ndao contam com o necessario nivel de
organizagdo nem com a capacidade de negociacdo necessaria.

- Um sistema integrado de informagcéo laboral constitui elemento de
grande importancia para se analisar o desempenho do mercado de
trabalho e o debate sobre sua institucionalidade. E ntretanto, apesar
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das recentes melhoras, muitos paises apresentam grande escassez
de dados sobre o mercado de trabalho.

Se bem o desenho da institucionalidade, como foi argumentado ao
longo do presente documento, somente pode ser resultado dos processos
especificos de cada pais, oferecem-se, a seguir, algumas sugestoes para
aspectos pontuais, baseadas nas experiéncias da regiao:

- Segundo indicam as experiéncias dentro e fora da regido, a introducéo
de uma série de contratos “atipicos” ndo contribuiu para gerar mais
emprego, mas incidiu na maior segmentacdo do mercado de trabalho.
Sugere-se centrar as reformas nos contratos “tipicos”, flexibilizando-os
e combinando-os com melhores mecanismos de protecdo (Tokman,
2007a). Os contratos atipicos deveriam ser reservados para situacoes
especiais, como o trabalho por temporada ou de meio expediente,
e para tarefas especificas ou de capacitagdo. Além disso, deveria
garantir-se que 0s contratos “atipicos” gerassem os mesmos direitos
que 0s contratos “padrdo”, na sua correspondente proporcao.

- Como o principal argumento contra os contratos por prazo indefinido
é a rigidez que gerariam os sistemas de indenizacdo por demissdo,
sugere-se considerar a transformag&o parcial do gasto da indenizagéo
em depdsitos periddicos num sistema de seguro-desemprego baseado
em contas vinculadas. Dessa forma, ndo ficaria diminuida a prote¢ao
financeira contra o desemprego e, conforme as cotas mensais,
possivelmente tampouco iriam diminuir os encargos nédo-salariais
totais, embora o custo da demissdo fosse diminuido. Nesse sentido,
cabem duas consideragdes: em primeiro lugar, as condicBes de
demissio ndo devem “petrificar” as existentes relagcdes de trabalho,
mas também nio devem incentivar uma rotatividade maxima. O
vinculo positivo entre a estabilidade no trabalho e a formagao de
capital humano e 0 aumento da produtividade é um fator-chave?. Além
disso, observa-se que, com freqliéncia, as empresas ndo aplicam todos
0s instrumentos legais disponiveis que lhes permitiriam conseguir
maior flexibilidade no manejo do seu pessoal. Isso indicaria que, da
sua perspectiva, a aplicacdo da flexibilidade maxima nem sempre é

28 Chacaltana e Garcia (2001) mostram esse vinculo positivo no caso do Peru. Perry e outros
(2006) ressaltam o efeito negativo da instabilidade no trabalho na formacéo de capital humano,
enguanto que Auer, Berg e Coulibaly (2005) enfatizam que a relagao entre estabilidade no
trabalho e produtividade é positiva, mas néo linear.
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necessariamente Gtima?. Mais parece gue em um cenario com grandes
e frequientes mudancas, a solucéo ideal quanto aos requisitos, tanto
imediatos como de mais longo prazo, nao fica ébvia para muitas
empresas que sempre estdo em busca das solugdes adequadas®®. Em
segundo lugar, seria necessario distinguir claramente entre 0s custos
do trabalho e a flexibilidade. Se a inflexibilidade causada por uma
regulacao especifica constitui um gargalo de garrafa identificado para
o eficiente funcionamento eficiente do mercado de trabalho, poderia
ser aconselhavel modifica-la, mesmo se isso implicar maiores custos.
A situacdo seria diferente se 0 obstaculo estivesse relacionado com
0 montante dos custos do trabalho.

- Emmuitos paises debate-se a institucionalidade laboral com relagéo
as microempresas e as pequenas empresas. A experiéncia mostrou
que, nesses casos, nao é suficiente reduzir os custos do trabalho
para fomentar sua formalizagdo em massa (Chacaltana, 2007).
Contudo, devido a esses custos serem, em geral, demasiadamente
elevados para esse tipo de empresas, a estratégia de formalizacéo
gradual que incidiria na melhora das condicdes de trabalho nesse
segmento poderia incluir esquemas especiais que provocassem sua
reducdo transitoria.

- Oincentivo a flexibilidade interna, em términos de fun¢oes, salarios
e horas de trabalho, é um tema de crescente relevancia, que requer
um ambito legal comum e intensa negociacdo coletiva. Embora
esse aspecto da flexibilidade possa gerar beneficios imediatos de
produtividade e salarios, bem como estabilidade de emprego, é
inegavel que também implica riscos e encargos, razdo pela qual o
dialogo deve ser continuo para gerar 0s ajustes necessarios.

- Pelo lado da oferta, a falta de flexibilidade podera ser um obstaculo
que impeca a incorporacdo ao mercado de trabalho, especialmente

29 Na Colémbia foi observada uma discrepancia entre alguns economistas que favorecem a
flexibilizagdo do mercado de trabalho e os empresarios que adotam uma posigao mais cautelosa
(Universidad Externado de Colombia, 2003). No México, foi registrada uma divergéncia entre
o discurso da cupula empresarial e as praticas nas empresas, que nao aplicam todos os
instrumentos de flexibilizagao disponiveis (de la Garza y Bouzas, 1998).

%0 Por exemplo, nas primeiras etapas do esfriamento econémico registado no inicio da presente
década, muitas empresas norte-americanas mostraram maior cautela com relagdo as demissdes
em comparacdo com a situacdo semelhante vivida no inicio da década de 1990, visto que
na reativagéo posterior teria sido dificil para eles recuperar a forga de trabalho qualificada
demitida durante a crise (The Economist, 2001, p. 56).
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de mulheres que estariam interessadas em aproveitar oportunidades
de trabalho para gerarem renda para elas mesmas e para os seus lares.
Esse tema ndo é considerado menor, dada a importancia de se poder
contar com maior nimero de ocupados por nicleo familiar, sendo
uma das principais determinantes para tirar um lar da pobreza. Ao
mesmo tempo em que existe a tendéncia a enfraquecer as pautas
culturais da divisdo do trabalho, que exclui grandes segmentos de
mulheres da inser¢do nos mercados de trabalho na regido, ainda
persistem algumas restri¢des, principalmente para mulheres com
criancas em idade pré-escolar e escolar. E por isso que, ao se abrir
0 leque de opgBes para essas mulheres, as politicas com as quais a
sociedade assume parte da responsabilidade nas tarefas vinculadas
a reprodugio contribuem para flexibilizar a oferta de trabalho.

- Diante dos altos niveis da falta de cumprimento de muitas normas,
seria necessario melhorar a inspecdo nos locais de trabalho. E
conveniente contar com estratégias de inspecao que apdiem as empresas
no seu cumprimento, em vez de puni-las pela omissdo, sobretudo
no caso das pequenas e médias empresas (Schrank e Piore, 2007).
Numa linha semelhante, estao iniciativas tais como a certificacao
do cumprimento de normas como “bom empregador”, por parte
das autoridades ou, num processo de adesdo voluntaria, por parte de
iniciativas de responsabilidade social ou compromisso global.
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9

Alguns aspectos estratégicos para o
aperfeicoamento da institucionalidade laboral

Existe amplo consenso em que, embora 0s paises da regido enfrentem
desafios similares, suas respostas nao podem ser as mesmas. A evolugao
historica das caracteristicas da atual institucionalidade laboral, resultado
de processos socioeconémicos e politicos especificos de cada pais, ¢ das
caracteristicas das relagBes entre os principais atores do mercado de trabalho,
bem como do grau de desenvolvimento dos mercados de trabalho, tém
marcada influéncia nas opgOes estratégicas para aperfeicoar politicas do
trabalho. Essas politicas sao as referentes a protecdo diante do desemprego
e as politicas ativas do mercado de trabalho.

Nesse sentido, cada pafs tem de encontrar seu préprio caminho para
elaborar as respostas adequadas aos desafios apresentados pela economia
mundial, a fim de oferecer a populacio o maximo bem-estar possivel.
Para isso deve contribuir a institucionalidade laboral, cuja finalidade
principal é a geracdo de emprego de qualidade, mediante o cumprimento
dos objetivos de fomentar o eficiente funcionamento dos mercados de
trabalho e de proteger e reforcar 0s menos favorecidos em um mercado
com desigualdades estruturais entre os atores.

Uma licdo importante do modelo da flexiguridade & que 0s diferentes
componentes da institucionalidade laboral devem ser considerados
complementares, além de se reforgarem mutuamente. N&o obstante, devido
acomplexidade do tema na realidade politica de cada pais, é pouco provavel
que se possa obter uma reforma conjunta de toda a institucionalidade.
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Portanto, surge como ponto chave a identificacao das principais deficiéncias
da institucionalidade atual.

Cabe ressaltar que a histéria conflituosa das relagoes do trabalho em
muitos paises representa grande obstaculo para se conseguir acordos e
reformas sustentaveis nessa area ap6s o surgimento de um alto grau de
desconfianga entre as partes. Alguns elementos estratégicos para se avangar
nesse tema sdo:

* O didlogo social. As reformas impostas por alguns atores especificos
que aproveitaram uma conjuntura politica favoravel a seus interesses
tém baixo nivel de legitimidade e, em geral, sdo objeto de pressdes
para a realizagdo de contra-reformas quando ocorre a mudanca da
conjuntura politica. Dali surge aquilo que, em diversos paises da
regido, é percebido como uma variagéo oscilante da institucionalidade
laboral. Em contraste, as reformas negociadas tm legitimidade mais
ampla e tendem possuir maior estabilidade no tempo.

A necessidade de se contar com mais recursos para reorientar a
institucionalidade laboral. Para evitar o aumento dos custos do trabalho,
com o possivel efeito negativo que isso poderia ter sobre a demanda
do trabalho, esses recursos teriam de ser financiados com fundos
fiscais. Em diversas oportunidades®, CEPAL prop6s um pacto fiscal
e social, consensual nos seus objetivos de longo prazo, que contribua
com o seu financiamento e a sua sustentabilidade macroeconémica
por meio do manejo responsavel das financas publicas.

* O gradualismo. Embora pudesse parecer atrativo negociar um pacote
unificado de reformas em todas as areas relevantes, em muitos
paises, esse procedimento apresenta-se como pouco viavel diante da
desconfianga reinante entre as partes. Em conseqiiéncia, é preciso
um processo de geracdo de confianga que poderia ser baseado em
avancos graduais que, ao serem favoraveis, ampliariam o espago
para novos acordos.

+ A insercdo da institucionalidade em uma estratégia de desenvolvimento
de longo prazo. A estratégia de desenvolvimento e seus correspondentes
objetivos definem alguns dos requisitos essenciais para a
institucionalidade laboral, relacionando-a com aspectos nao-laborais
(por exemplo, na area da educacdo e do avanco tecnoldgico).

st Veja, por exemplo, CEPAL (2004b).
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Os compromissos voluntarios, que marcariam a orientacao basica em
relagdo com alguns temas em quest&o, constituem um outro mecanismo para
a geragio da confianca. Esses compromissos poderiam ser materializados na
adesdo a determinados cédigos de conduta ou na maior inclusdo de aspectos
do trabalho nas politicas de responsabilidade social empresarial.

Uma transformacao significativa da institucionalidade laboral pode gerar
inquietacdo a respeito dos direitos dos trabalhadores, principalmente se um
dos componentes dessa transformagéo fosse a eliminagéo de determinadas
regulamentacOes percebidas, pelos trabalhadores, como mecanismos de
protecio, e, pelos empresarios, como inflexibilidade.. Resulta claro que a
simples promessa de que uma reforma desse tipo redundaria em beneficios
para os trabalhadores, porquanto estimularia a geracdo de emprego, ndo é
suficiente para dar viabilidade a tal reforma. Portanto, parece indispensavel
dedicar os esforcos prioritarios ao desenho ou aprimoramento de um sistema
de protecdo diante do desemprego. Mais do que na defesa dos postos de
trabalho, esse sistema seria centrado numa maior protecdo da renda. As
caracteristicas do esquema dependeriam da situagdo especifica de cada
pais e da forma como se consiga promover um pacto social para chegar a
um consenso a luz das complexas varidveis de financiamento, cobertura,
direitos, obrigacOes e servicos complementares, entre outras.

As politicas ativas do mercado de trabalho facilitam a geragéo da
confianca. Ainda que nio se possam negar as discrepancias, por exemplo,
sobre o financiamento, manejo e controle dos programas, a semelhanca
nos interesses fundamentais dos principais atores favorece acordos sobre
instrumentos especificos. Considerando os grandes desafios pendentes,
por exemplo, em matéria de capacitacdo, um amplo didlogo sobre o
aperfeicoamento das politicas ativas do mercado de trabalho poderia ter
um resultado muito favoravel, que poderia abrir espacos para o debate
em outras areas.

Sem duvida, a drea mais complexa é a regulagdo do mercado de trabalho,
onde os interesses especificos sao confrontados de maneira mais aberta.
Convém lembrar que a finalidade tltima da regulacio é gerar emprego de
qualidade, para o que deve cumprir com o duplo objetivo de estimular o
funcionamento eficiente do mercado de trabalho e de proteger os atores
mais fracos desse mercado. Se esse duplo objetivo for considerado, fica
6bvio que nem sempre é facil alcancar solugdes onde todos os atores saiam
favorecidos, apesar de existirem aspectos da flexibilidade e da estabilidade
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(“rigidez”) que seriam convenientes tanto para as empresas como para 0s
trabalhadores. Como foi estabelecido anteriormente, obter uma coincidéncia
no diagnostico parece ser uma condicdo fundamental para se poder chegar a
acordos sobre medidas de aprimoramento da institucionalidade laboral.

Segundo foi argumentado na se¢do 3, ndo existe, para isso, uma Unica
formula independente do espaco e do tempo. E preciso analisar caso a
caso e ver quais seriam os impedimentos para a institucionalidade laboral
poder atingir melhor as suas metas numa situagao especifica. Para se fazer
essa analise, adotou-se a proposta de Hausmann, Rodrik e Velasco (2005)
sobre o incentivo ao crescimento econdmico, que, em sintese, consiste
de identificar em cada pafs os gargalos de garrafa que obstaculizam a
consecugdo do crescimento mais dindmico. Essa estratégia opde-se aquelas
que apresentam férmulas comuns para todos os paises e leva em conta a
grande diversidade que reina entre as distintas sociedades da regido, onde
existem diferentes formas de combinar a protecdo do emprego com a
protecédo sociolaboral (Tokman, 2007b, p. 51).

Para identificar as dificuldades que impedem a geracio de emprego de
qualidade pode ser utilizada a “arvore invertida”, apresentada no grafico
5%, Caso exista uma brecha na gerago de emprego de qualidade — como
acontece em todos 0s paises da regido se forem consideradas as taxas de
desemprego, as baixas rendas, a falta de cobertura da seguranca social e
outros fatores — analisa-se, em primeiro lugar, se a geracao de emprego
formal ¢ baixa ou se ¢ significativa, e se ainda prevalecem os postos de
trabalho de baixa qualidade *.

No caso de baixa geracdo de emprego formal, o segundo passo seria
identificar se os problemas sio devidos, principalmente, ao fraco crescimento
econdmico, ou a que esse crescimento nio tem suficiente efeito positivo
no mercado de trabalho, o que pode ser conseqiéncia de uma baixa
elasticidade do emprego formal/produto ou do tamanho limitado do setor

32 Weller (2007, pags. 59-64) apresenta alguns exemplos para a identificacédo de gargalos de
garrafa e possiveis solugdes.

8s Por razbes de simplificacao, aqui se supde que os empregos de boa qualidade estao concentrados
no setor formal, e, portanto, o principal objetivo intermediario consiste de fomentar a geracao
de emprego formal. Comisso, ndo se ignora a possibilidade da existéncia de emprego de boa
qualidade no setor informal, onde a melhora das condigbes de trabalho constitui importante
desafio, nem que possa haver emprego de baixa qualidade no setor formal. O conceito de
economia informal, mais amplo que a perspectiva setorial, abrange parcialmente esses aspectos
(veja Hussmanns, 2004).
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Grafico 5

MECANISMO DE IDENTIFICACAO DE OBSTACULOS
PARA A GERACAO DE EMPREGO DE QUALIDADE
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Fuente: Jirgen Weller, “La flexibilidad del mercado de trabajo en América Latina y el Caribe.
Aspectos del debate, alguna evidencia y politicas”, serie Macroeconomia del desarrollo,
N° 61 (LC/L.2848-P/E), Santiago do Chile, Comissao Econémica para a América Latina e
o Caribe (CEPAL), 2007. Publicacdo das Nagdes Unidas, N° de venda: S.07.1.G.171.
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formal na estrutura econémica do pafs em questao. Quando se identifica o
baixo crescimento econdmico como principal motivo da reduzida geragéo
de emprego, sdo diferenciadas as causas relacionadas com o mercado de
trabalho daquelas alheias a0 mesmo. Entre as primeiras haveria aspectos
qualitativos, relacionados com a acumulagéo de capital humano, e aspectos
que obstam a maior inser¢do no trabalho, baseados em fatores demograficos
ou culturais, ou em fatores institucionais que freiam a oferta de trabalho
e a contratagéo.

Se o crescimento econdmico for razoavelmente alto, mas a geragéo de
emprego formal for baixa, podera ocorrer que alguns precos macroecondmicos,
como a taxa de cAmbio, déem um viés aos investimentos contra a contratagéo
de assalariados, ou que o crescimento esteja liderado por setores com pouco
uso de mao-de-obra. Também podera ocorrer que os fatores institucionais
provoquem inflexibilidade ou altos custos do trabalho em detrimento da
geracdo de emprego formal. Da mesma forma, poderia se apresentar o caso
de existir razoavel elasticidade de emprego formal/crescimento econémico,
mas que o nimero absoluto de novas posi¢des de trabalho formal geradas
fosse haixo, devido ao pequeno tamanho desse setor.

Por Gltimo, apesar da geragéo de emprego formal ser razoavel, poderiam
surgir dificuldades na geragdo de emprego de qualidade, conforme indicariam
os salarios baixos e estagnados ou os problemas com a protecéo social.
Também nesses casos, identificam-se as caracteristicas das dificuldades que
existem para a elaboragdo de propostas de solu¢des especificas.

O objetivo da “4drvore invertida” nio ¢ a identificacio de um unico
elemento chave para a solugdo dos problemas de trabalho. Além de
indicar os gargalos de garrafa, pode ajudar a diferenciar entre aspectos
prioritarios e aspectos secunddrios. Os primeiros seriam caracterizados
por representarem um obstaculo maior para a geragdo de emprego de
qualidade e sua eliminacdo poderia gerar um efeito importante. A remocédo
dos obstaculos da segunda categoria teria um efeito menor e algumas
vezes duvidoso, e com freqiiéncia acarretaria custos politicos elevados em
relacéo ao efeito que se podia esperar. Existindo a viabilidade politica, as
reformas desses aspectos secundarios poderiam fazer parte de um pacote
negociado, no qual o consenso iria se referir a0 pacote no seu conjunto e
ndo a cada um dos seus componentes individuais.
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