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Recomendagoes de Politica para os Mercados de Trabalho e Geragdo de Empregos
na América Latina: Instrumentos, Consensos e Dissensos

Rudi Rocha'

1. Introdugao

Partindo do consenso generalizado de que as economias latino-americanas tém gerado nos
ultimos anos empregos em pouca quantidade e de baixa qualidade, este artigo respondera a
dois objetivos. Em primeiro lugar, apresentara um panorama geral dos diferentes instrumentos
de politica disponiveis para o enfrentamento destas dificuldades e para o melhor
funcionamento dos mercados de trabalho na regido. Neste ponto incluem-se tanto politicas de
geracao de emprego, as politicas ativas e passivas de mercado de trabalho, como também a
questao da regulacdo trabalhista. O segundo objetivo serda o de descrever os principais
consensos e dissensos que existem na literatura em torno de cada um dos instrumentos
apresentados, identificando a partir desta andlise seus #rade-offs de politica.

Em grande medida este estudo se utilizara de citagcbes baseadas em um conjunto de
documentos representativos das principais agendas de recomendagbes de politicas
direcionadas aos problemas de mercado de trabalho na América Latina. As principais
referéncias estdo no Panorama Laboral da OIT de 2005, no estudo de Weller (2005), incluido
na Série Macroeconomia del Desarrollo da CEPAL, no informe de Progresso Econémico e
Social de 2004 do BID e no artigo de Saavedra (2003). Nao obstante, contara também com
referéncias bibliograficas de apoio, estudos sobre tépicos especificos de mercado de trabalho.

O artigo esta organizado da seguinte forma. Na proxima segdo apresentam-se as
interpretagdes sobre os determinantes do desempenho dos mercados de trabalho latino-
americanos ao longo dos anos 1990 e inicio dos 2000. Na se¢ao 3 descrevem-se o0s
instrumentos de intervencao de mercado de trabalho e as politicas disponiveis para fazer
frente a suas dificuldades. Na quarta se¢ao apresentam-se os consensos ¢ dissensos em torno
de cada tipo de instrumento. A quinta se¢ao traz os comentarios finais deste trabalho.

2. Desempenho Recente dos Mercados de Trabalho e do Emprego na América
Latina: Fatos Estilizados e Interpretagées de Determinantes

Sao aproximadamente 19 milhdes de trabalhadores desocupados nos centros urbanos latino-
americanos, o que equivale a uma taxa de desemprego aberto de cerca de 10%, superior aquela

! Agradeco as sugestdes e ao apoio de Jaime Saavedra, Jurgen Weller, Adalberto Cardoso e Patricio Méller.
Este trabalho se beneficiou também das discussdes realizadas no &mbito do curso sobre economias latino-
americanas da CEPAL, coordenado por Mario Cimoli e Annalisa Primi, entre os meses de julho e setembro
de 2006, bem como das reunides e workshops realizados pelo CIEPLAN, ao longo do mesmo periodo. Este
trabalho ndo seria possivel sem o apoio e a generosidade do iFHC, IETS e CIEPLAN, instituices envol vidas
diretamente na coordenacéo do projeto Em Busca de uma Nova Agenda de Desenvolvimento para a América
Latina.



que iniciou os anos 1990, de pouco acima dos 7% (OIT, 2005)*. A depender do pais, as taxas
de desemprego entre mulheres tendem a ser entre 30% e 50% maiores que as taxas
masculinas, enquanto que o desemprego entre os mais jovens ¢ cerca de trés vezes superior
aquele em nivel médio nacional’.

Encontram-se grandes diferencas entre as performances sub-regionais ao longo dos anos
1990. Na regido norte, onde se incluem México, Istmo Centro-americano e parte do Caribe, as
taxas de desemprego cairam tanto entre os anos 1990-1997, como entre 1997-2002 — no
México, por exemplo, mantendo-se sempre inferiores a 5% ao longo da década. Os paises
Andinos apresentaram, em média, um aumento moderado do desemprego nos dois periodos
enquanto que este indicador cresceu fortemente nos paises do Cone Sul e Chile, em especial a
partir de 1997 (Weller, 2005).

Apesar da heterogeneidade de performances verificada entre os paises, existem alguns fatos
estilizados relativamente comuns a todos os casos. Dentre os mais destacados estd a queda do
numero de trabalhadores com acesso a seguridade social — em termos de cobertura, em varios
paises a proporc¢ao de trabalhadores ocupados assalariados sem acesso a protegao social ja é
inferior a 50% do total: para dados de 2004, tém-se Bolivia, 31%; Equador, 47%; Nicaragua,
40%; Paraguai, 26%; Peru, 48% (OIT, 2005). Esta tendéncia de diminui¢ao da prote¢ao social
esta diretamente relacionada ao aumento da informalidade, assim como a outros indicadores
que apontam para uma deterioragao da qualidade dos postos de trabalho e para a transferéncia
dos riscos inerentes ao ciclo econémico das firmas aos trabalhadores — como, por exemplo, o
aumento da rotatividade e do nimero de ocupados sob contratos temporarios e a queda da
duracdo média do emprego’.

Também, dentre os fatores demograficos, destacam-se como fatos estilizados o declinio da
taxa de crescimento da popula¢ao em idade ativa e o significativo aumento da participagao das
mulheres no mercado de trabalho ao longo dos anos 1990, chegando ao patamar médio de
50% na regiao e levando a um crescimento da taxa de participagao global nos mercados de
trabalho latino-americanos (Duryea e Székely, 1998; Saavedra, 2003). Parte deste fenémeno
pode ser atribuida a queda nas taxas de fertilidade ou a mudangas no status social feminino
(Berry e Mendez, 1999).

Nos documentos produzidos pelas agéncias multilaterais ou por analistas destacados existem
panoramas das trajetorias recentes dos mercados de trabalho latino-americanos bastante
completos e com um alto grau de convergéncia quanto a interpretagao dos indicadores — e,
por este motivo, esta secio preocupa-se apenas em identificar seus fatos estilizados mais
marcantes. Por outro lado, nem sempre a interpretacao dos determinantes da performance
destes mercados ¢ consensual. Embora exista um conjunto de determinantes que sao
invariavelmente mencionados nos textos, a importancia de cada um deles ¢ ponderada de
distintas formas e nem sempre as conclusdes apontam para uma mesma dire¢ao.

2 Devem-se ter em conta os ajustes metodoldgicos sobre o célculo das taxas de de desemprego
implementados no Brasil e Argentina no inicio dos anos 2000, levando a um crescimento das taxas de
desemprego agregadas para a regido.

% Estas diferencas s3o rel ativamente grandes mesmo em uma andlise comparativainternacional (BID, 2004).

* Essas trés tendéncias sdo descritas em Saavedra (2003).



Talvez o maior grau de consenso esteja em torno do baixo crescimento e da alta volatilidade
macroeconomica como determinantes da fraca performance dos mercados de trabalho e da
capacidade limitada destes mercados de gerarem postos de trabalho em quantidade e de
qualidade. No entanto, mesmo destacando-se em todas as analises sobre o tema a relevancia
deste determinante encontra-se ponderada de diferentes modos.

Para Weller (2005), o comportamento de emprego e produto continua sendo pré-ciclico nos
anos 1990 e a correlagao torna-se mais estreita a partir de 1997, embora exista uma tendéncia
dual, em alguns momentos anti-ciclica e em outros pré-ciclica, com respeito a0 emprego por
conta-prépria. Para este autor o crescimento ¢ uma variavel chave na determinacao do nivel de
emprego — e assim o baixo crescimento observado ao longo dos anos 1990 na América Latina
¢ uma forte explicagdo para o aumento do desemprego na regido. Nas palavras de Weller
(2005; p. 12): no hay una desvinculacion entre el crecimiento econdmico y la generacion de empleo, pero
tampoco una acentuacion de la elasticidad empleo-crecimiento, como se esperaba que ocurriera como consecuencia
de las reformas (...). Por lo tanto, en el periodo 1990-2004 el deficiente crecimiento econdmico fue la principal
cansa de la escasa generacion de empleo. A relevancia do crescimento como determinante ¢
enfatizada também pela OIT (2005), Ros (2005), Tokman (2004) e Stallings e Peres (2000).

O documento do BID (2004), por sua vez, em seu capitulo dedicado a descricao da
performance recente dos mercados de trabalho na América Latina, apresenta a causalidade da
relagao entre crescimento e geracao de empregos de forma mais cautelosa. De acordo com a
publicacao, i Latin America, much of the rise in unemployment occurred after 1994 and again after 1998,
coinciding with periods of low economic growth. Indeed (...) throughout the 1980s and the 1990s, periods of
low economic growth tended to be accompanied by increased unemployment. No entanto, o documento
trata com maior profundidade o tema quando analisa o impacto da volatilidade
macroeconomica sobre os mercados de trabalho, destacando nao apenas a conexao tedrica
entre produto e emprego, como também apresentando algumas limitagoes empiricas desta
relagao: although macroeconomic volatility and low growth play an important role in explaining unemployment
in the region, they cannot fully explain the behavior of unemployment. A simple way to show this is to look at
the share of the variance of unemployment that is explained by the cyclical component of GDP. In a sample of
15 Latin American countries for which data are available, the business cycle explains more than 50 percent of
the variance of unemployment in seven countries, but plays a limited role in explaining unemployment in the
other eight countries. Finalmente, quando analisa as instituicdes de mercado de trabalho, o
documento descarta uma grande relevancia do impacto dos custos da seguridade social sobre
o nivel de emprego durante os anos 1990 na América Latina e enfatiza a importancia do
crescimento baixo e volatil como determinante do aumento das taxas de desemprego.

Diretamente relacionado a questao do crescimento encontra-se o impacto das reformas
estruturais sobre a performance dos mercados de trabalho — e neste ponto esta em jogo nao
apenas a geracao do desemprego em si, como também o desempenho da estratégia reformista
de maneira geral. Segundo Stallings e Peres (2000), ao mencionarem a estabilidade da
clasticidade emprego-produto, na medida em que a década de 1990 refletin o impacto das reformas,
pode-se inferir que estas nao afetaram — nem positivamente nem negativamente — a relagao guantitativa entre
crescimento e emprego. O que mais sobressai com relagao a dltima década sao as taxas mais baixas de
crescimento, que se traduziram em uma lenta criagao de emprego. Com relagao ao impacto das reformas,



Os autores continuam: a expansao da produgao esta intimamente relacionada a criagao de emprego. A
hipétese ¢ de que o anmento do PIB representa o principal mecanismo de transmissao entre as reformas ¢ a
dimensao quantitativa do emprego. A conseqiiéncia disso ¢ que as taxas deficientes de crescimento cansaram
boa parte do problema ocupacional.

Em contraponto a Stallings e Peres (2000) a publicagao do BID (2004) afirma que: eritics
claimed that reforms brought sizable losses in employment, particularly in small and medinm-size firms and
good public sector jobs, as well as losses in the quality of jobs becanse many employers stopped offering benefits
as the pressure to remain competitive increased. The reality is that, contrary to the critics’ predictions,
employment losses were small and when they occurred they had no discernable effects on the unemployment rate.
There were no massive losses in employment becanse, surprisingly, contrary to the reformers’ predictions, there
were limited shifts in resources to potentially more efficient sectors, which may explain why productivity and
earnings increased at such a slow pace.

Ainda com respeito ao impacto das reformas sobre o mercado de trabalho, o argumento de
Saavedra (2003) busca identificar quem ganhou ou perdeu com as mudangas de composi¢ao
setorial e oportunidades de emprego. Para o autor, the interactions of a set of structural reforms in
Latin America had important effects on the operation of the labor market, even if many of the long-run effects
are not yet clear. Market friendly reforms, together with economic integration, influence modes of production,
adoption rates of new technologies, human resource policies and labor demand patterns whose long-term effects
are not yet known. Yet, even in the short-run, trade reform, public-sector downsizing, privatization and
reduction in unionization have had large and profound effects on the labor market opportunities of specific
demographic and occupational groups (Saavedra, 2003; p. 229). Neste sentido, as oportunidades de
emprego diminuiram para os trabalhadores mais velhos, particularmente homens, do setor
manufatureiro, da administracdo publica e para os sindicalizados. O peso das reformas recaiu
basicamente sobre a classe-média.

Para muitos autores, o comportamento de variaveis macroeconéomicas, como a taxa de cambio
e a formacdo bruta de capital fisico, assim como o padrao de especializagao dos paises latino-
americanos foram determinantes ao desempenho dos mercados de trabalho e para a fraca
geracao de emprego, particularmente no que tange a influéncia destes elementos sobre o
crescimento economico. Para Ros (2005, p. 23), ¢/ surgimiento de desempleo masivo en varios paises
Sudamericanos y la persistencia de alto desempleo en otros de esta parte del hemisferio seria el resultado de nn
lento proceso de acummulacion de capital, de una tendencia a la apreciacion real del tipo de cambio y de un
patrin de especializacion orientado hacia productos intensivos en recursos naturales. Weller (2005, p. 21),
em um exercicio de estimac¢do do impacto de variaveis selecionadas sobre o nivel de emprego
assalariado, encontra que a nivel agregado, la generacidn de empleo se vio beneficiada por altas tasas de
crecimiento y un tipo de cambio elevado, mientras las diferencias en las pantas de la integracion comercial (...)
no parecen haber jugado un papel significativo al respecto.

Para o BID (2004, p. 140) a relacdo entre cambio e emprego nao ¢ incondicional: fluctuations in
the real exchange rate can impact real activity and employment through different channels. On the one hand,
sectors that export can benefit from the relative price adjustment, increasing their production and employing
more labor. In economics jargon, this is known as a competitiveness effect and is derived from standard
Mundell-Fleming types of models. However, there is a large and growing literature on how currency and
maturity mismatches affect firms’ balance sheets and the overall level of economic activity. The main point in the



literature is that a real devaluation increases the domestic currency valne of dollar debt and, by weakening firms’
balance sheets, prevents firms from having access to finance, thus reducing investment, labor hiring, and ontput.
Empirical results suggest that the impact of real exchange rate fluctuations on employment varies substantially
depending on the degree of liability dollarization. Using various econometric techniques and measures of liability
dollarization, (one can show) the net effect of devaluation on employment growth for a sample of five Latin
American countries for which data are available (Argentina, Brazil, Chile, Colombia, and Peru). The effect
can turn from positive to negative once liability dollarization exceeds 25 percent. This finding may be quite
relevant, given that the average degree of liability dollarization in the sample is around 40 percent.

Algumas analises exploram centralmente o modo como os mercados de trabalho ajustam-se
frente a flutuagdes do ciclo econdmico (via precos ou quantidade) e o impacto do ajuste sobre
o nivel de emprego; j4 em outros estudos este tema ¢ tratado com descricao ou sequer ¢
mencionado — como em Ros (2005) ou Weller (2005). Para Saavedra (2003), uma mudanca
importante nos anos 1990 consistiu na queda da inflacao, na rigidez dos salarios reais e na
menor capacidade de ajuste dos mercados de trabalho via precos. Segundo o autor, despite
country differences, lower inflation has meant that almost everywhere wages have stopped being an important
adjustment mechanism. Gonzalez (1999) finds some evidence that in countries that carried out price
stabilization programs (...) the response of employment to output shocks increased during the 1990s, while the
wage response fell (Saavedra, 2003; p. 219). Para o BID (2004; p. 133) esta ¢ uma tendéncia
recente no comportamento dos mercados de trabalho latino-americanos, embora possa ser
considerada como um determinante do aumento do desemprego pos-crises de 1997: the high
level of wage flexcibility that characterized Latin America during 1980-2000 was due to high levels of inflation
and poor enforcement of labor regulations. The disinflation process that characterized the region during the
1990s, together with a process of institutional reforms aimed at increasing institutional quality and improving
respect for the rule of law, are likely to remove the mangins of flexibility (...) and, hence, may increase the
unemployment cost of recessions.

A questao da flexibilidade dos mercados de trabalho e dos mecanismos de ajuste frente ao
ciclo econémico recai diretamente em um tema bastante controverso na literatura e de alto
grau de dissenso: a influéncia da regulagao trabalhista. Neste ponto existem analises
sustentando que o aumento da flexzbilidade na regulagao trabalhista ao longo dos anos 1990
contribuiu para o aumento do desemprego e para a deterioracao da qualidade dos postos de
trabalho na regido. Ao mesmo tempo, tendo de inicio o pressuposto basico em direcao
contraria, outros estudos sustentam que o aumento da rigidez na regulacdo trabalhista no
petiodo gerou o mesmo efeito.

Destacando as palavras da OIT (2005, p.68), los problemas del mercado laboral se generan por la
actuacion de factores de diferente naturaleza ligados al comportamiento de la oferta y demanda de la mano de
obra y el marco juridico institucional que regula el funcionamiento del mercado de trabajo. En el contexto de
bajo crecimiento econdmico en la region de los diltimos quince aios y de la puesta en marcha de reformas del
mercado laboral (caracteriadas por una mayor flexibilizacion de relaciones contractuales en algunos paises), la
tasa de ocupacion registrd mds descensos que aumentos, mientras gue la tasa de participacion ha tendido a
anmentar (...). El resultado fue que la tasa de crecimiento del empleo no fue suficiente para absorber el
crecimiento de la oferta. (...) La flexibilizacion del mercado laboral y el incumplimiento de las normas laborales
contribuyeron a agravar el déficit de trabajo decente.



Para Ros (2005; p. 24), las instituciones del mercado de trabajo parecen haber tenido en el mejor de los casos
un papel secundario en la diversidad de experiencias de empleo y desempleo en la region, anngue las tasas de
desempleo aparecen correlacionadas en un corte transversal entre paises con los pagos por seguro de desempleo.

Ja de acordo com Saavedra (2003), as reformas trabalhistas implementadas na América Latina
variaram de profundidade ou mesmo dire¢ao, nao obstante podendo ser consideradas
modestas em geral. Para o autor os mercados de trabalho nos pafses da regido continuam
sendo muito pouco flexiveis e o custo do trabalho, fora de linha com o nivel de produtividade
de seus trabalhadores.

Em geral, a depender da metodologia utilizada nos estudos dedicados a compreender o
impacto da regulacio trabalhista e proteciao ao trabalhador sobre o nivel e a composi¢ao do
emprego, as conclusdes sio distintas’. Neste mesmo sentido, de acordo com o BID (2004;
p-217), although some studies suggest that reducing job security in Latin America holds the promise of higher
employment and lower unemployment rates, others do not. These results may imply that the effects of labor
market deregulation differ across countries, depending on the circumstances accompanying such reforms.

Por fim, muitos estudos analisam em que medida as tendéncias demograficas, particularmente
o aumento na taxa de participacao feminina, influenciaram o nivel de emprego nos pafses da
regido a partir de mudangas no nivel e composicao da oferta laboral. Para Saavedra (2003),
tendo como referéncia o estudo de Duryea e Székely (1998), in part, the lower employment growth
during the 1990s was due to demographic factors. As is pointed out by Duryea e S3ékely (1998), the rate of
growth of the working age population has begun to decline, falling from 3 percent per year in the 1980s to 2,5
percent in the 1990s. The increase in the labor force participation during recent decades can mainly be
explained by the increase in female participation (Saavedra, 2003; p. 219).

Para Weller (2005; p. 10), por outro lado, histiricamente, el crecimiento demogrdfico ha ejercido una
fuerte presion en los mercados de trabajo de la region, a los que cada ano se incorporaron cohortes etarias cada
veg mds grandes en biisqueda de empleo. Sin embargo, la transicion demografica de las diltimas décadas ha
contribuido a mitigar esta presion y en los diltimos anos también a reducirla. (...) A partir de este nismo
decento (1990), el aumento de la poblacion en edad de trabajar se reduce incluso en términos absolutos, de un
maximo de 38,7 millones de personas en el quinguenio 1995-2000 a una cifra proyectada en 38,1 millones
para el guinguenio 2000-2005. Ainda, segundo o autor, o aumento da taxa de participacdo
feminina nos anos 1990 ¢é contrabalancado por outras forcas demograficas e pelo
comportamento contra-ciclico da taxa de participagao, o que levou a frear o crescimento da
oferta de trabalho.

Ja para o BID (2004; p.2), the growth in the supply of labor is not the cause of the increase in
unemployment or unregulated employment. Nor are the changes in the characteristics of the labor force that are
taking place in the process. The labor force is becoming older, more gender balanced, more urban, and more
educated, but there is no basis to argue that any of these changing patterns is an important explanation for the
ills of the labor market.

® Para um panorama destes estudos ver Heckman e Pagés (2004), Saavedra (2003) e BID (2004).



Enfim, embora exista um consenso generalizado de que o desempenho dos mercados de
trabalho latino-americanos foi fraco de maneira geral, tanto em termos de geragao de
empregos em quantidade como de qualidade, nio existe um diagndstico unico sobre seus
determinantes. Frente a um periodo de grande volatilidade da atividade economica, de
reformas econdmicas profundas e de reformas trabalhistas erraticas ¢ natural encontrar
dificuldades na interpretacio dos fatos. Em geral pode-se dizer que existe um conjunto de
fatores que atuaram sobre a dinamica dos mercados de trabalho ao longo dos dltimos 15-20
anos e cujos impactos serdao ainda mais bem precisados com o passar do tempo. Dentre estes,
em sintese, pode-se dizer que se destacam a questao do crescimento e de seus determinantes,
as mudangas em termos de mecanismos de ajuste ao ciclo econémico, as reformas trabalhistas
implementadas e os fatores estruturais que se manifestam por tras da oferta de trabalho.

3. Instrumentos de Intervengdo: Politicas de Emprego, Politicas de Mercado de
Trabalho e Regulagiao Trabalhista

Existem basicamente trés canais de intervencao pelos quais os governos podem atuar de
modo a melhorar o funcionamento dos mercados de trabalho e gerar empregos.

Em primeiro lugar, desde uma perspectiva ampla de politicas publicas, as politicas de emprego
incluem os instrumentos macroeconoémicos e de incentivos setoriais que incidem sobre o nivel
e a composicao do produto e, por conseguinte, do emprego. Estas politicas se relacionam
diretamente ao contexto econémico e social de um pais e estdo inseridas na condugao de uma
determinada estratégia de desenvolvimento. Atuam direta ou indiretamente sobre a demanda
de trabalho via a politica fiscal e monetaria, de controle de precos e tributagao, bem como de
regulacdo, de desenvolvimento tecnolégico ou regional. Pelo lado da oferta de trabalho, atuam
a médio e longo prazo sobre as tendéncias demograficas e sobre o capital social,
particularmente via politicas de educagao, protecao social e saude. Estas politicas pressupoem
a mobilizacio multidisciplinar de distintos setores e niveis de governos e da sociedade civil’.

O segundo canal de intervencao refere-se as politicas passivas e ativas de mercado de trabalho,
que se justificam na literatura pela necessidade de correcao de falhas de mercado, relacionadas,
por exemplo, a restricao de crédito, assimetrias de informacao ou problemas na intermediagao
de mio-de-obra.

As politicas passivas de mercado de trabalho referem-se a transferéncia de renda via
prestagdes pagas a populacao desempregada, consistindo basicamente no seguro-desemprego.
Nos paises da OCDE cerca de 2% a 3% do PIB sao direcionados as politicas ativas e passivas
de mercado de trabalho, sendo 2/3 dos recursos canalizados aos programas de seguro-
desemprego, com um comportamento pro-ciclico em relagio as taxas de desocupacido
(OCDE, 2001 apud. Samaniego, 2005). Na América Latina a incidéncia de politicas passivas é
reduzida, sendo a cobertura e os beneficios do seguro-desemprego muito limitados.

® Descricdo baseada em Samaniego (2005).



No inicio dos anos 1990, com a elevacao dos niveis de desemprego em todo o mundo, os
programas de seguro-desemprego passaram a ser alvo de criticas, tanto pela sustentabilidade
fiscal deste tipo de agdo, como também por questoes de desenho de incentivos — incluindo,
por exemplo, a questao da dependéncia entre beneficiarios e beneficios e do desincentivo a
busca de trabalho. Neste contexto, enquanto uma série de reformas tornava mais restritos os
critérios para a elegibilidade do beneficiario aos programas, ganhou for¢a uma corrente de
apoio as chamadas politicas ativas de mercado de trabalho. Segundo Samaniego (2005, p. 13),
en un sector de la opinion pitblica cobrd fuerga la idea de que un “trampolin” podria ser mas efectivo gue una
“red de seguridad” para abatir el desempleo.

As politicas ativas de mercado de trabalho (PAMT) incluem uma gama ampla de instrumentos
e atividades, destinadas tanto a melhorar a qualidade da oferta de mao-de-obra, a gerar
demanda por trabalho, como também a intermediar o watching entre ofertantes e demandantes.
De acordo com Samaniego (2005), as PAMT podem ser classificadas em trés tipos de
programas. Em primeiro lugar destacam-se os Servicos Publicos de Emprego, que incluem
principalmente programas dedicados a intermediacio de mao-de-obra: como de assisténcia a
busca de emprego, preparacio de curriculo e certificacio de competéncias e habilidades,
producao e divulgacao de feiras de emprego tematicas, consolidacao de banco de empregos,
assessoria legal a empregadores, informagao estatistica sobre o mercado de trabalho, dentre
outros.

Em segundo lugar destacam-se os programas de capacitagao do trabalhador, que de acordo
com o0s grupos sociais e tipos de treinamento focalizados, se orientam a trés vertentes de
oferta de servicos: (i) capacitacio de adultos desempregados e de populagio em risco de
desemprego, que talvez constitua a categoria mais importante, através de treinamento via
institutos publicos de capacitagao, de bolsa ou apoio financeiro ao treinamento, de informagao
sobre o mercado, dentre outros servigos; (ii) capacitacido de adultos ocupados, justificada pela
necessidade de ajuste a novas tecnologias ou ao treinamento em geral de trabalhadores
ocupados e pouco qualificados; (iii) programas de aprendizagem e capacitagao de jovens.

Por fim, apresentam-se os programas de criagao direta de emprego, que podem funcionar (i)
via subsidios ao emprego gerado no setor privado — muitas vezes implementados com o
proposito de apoiar grupos sociais em desvantagem; (i) via aumento da demanda por
trabalhadores a partir de iniciativa direta do setor publico ou de organiza¢des nio lucrativas —
por exemplo, através de obras-publicas e; (iii) via apoio ao desenvolvimento de micro e
pequenas empresas e geracao de auto-emprego, principalmente a partir da oferta de crédito e
assisténcia técnica.

O terceiro canal de interven¢ao pelo qual os governos podem atuar de modo a influenciar o
funcionamento dos mercados de trabalho refere-se a regulagao trabalhista, o que compreende
institui¢oes que atuam em torno da relacdo entre empregado e empregador, disposi¢cdes sobre
a garantia de direitos trabalhistas e os custos e aspectos normativos que regem 0s contratos.
Alguns dos principais temas neste quesito consistem na protecio do emprego via custos de
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demissdo e restricao de modalidades contratuais, na regulagao da seguridade social e dos
custos nio trabalhistas e na definicio do salario minimo’.

Um dos objetivos da legislacio trabalhista consiste em garantir a estabilidade do emprego e
assegurar ao trabalhador uma suavizag¢ao da queda em sua renda em caso de demissdao. Para
tanto, sao estabelecidos mecanismos que tornam a demissdo uma OpGao custosa aos
empregadores e menos penosas aos trabalhadores. Existem regras que estabelecem a
necessidade de aviso prévio a demissao, de especificagao de suas causas, assim como a
definicao de compensacbes ao empregado, que variam de acordo com a natureza da demissao.
Outra forma de atuar neste sentido ¢ limitando ou proibindo os contratos temporarios ou
estabelecendo consulta prévia e compulséria as autoridades em caso de demissao coletiva. A
multa pela demissio, além de funcionar como um custo a mais para o empregador atua como
um seguro-desemprego para o empregado, que pode se utilizar dos recursos para amenizar a
perda de renda.

Uma parte importante da politica trabalhista refere-se ao estabelecimento de padrées minimos
para as condi¢Oes de trabalho e determina os parametros das contribui¢des calculadas sobre a
folha salarial e que financiam a seguridade socia. Em ambos os casos definem-se
transferéncias pagas pelos empregadores aos seus funcionarios. Por um lado, essas
transferéncias estao associadas a férias remuneradas, licenga maternidade ou ao pagamento de
horas extras, por exemplo; por outro, financiam os servicos publicos de saide e pensoes, de
capacitagao profissional e seguro-desemprego.

O estabelecimento de um salario minimo envolve uma série de impactos tanto distributivos,
entre firmas e trabalhadores pouco qualificados, como sobre custos de producao, emprego,
gasto publico e niveis de pobreza. Por este motivo o debate sobre a definicio de seu valor
repercute tangenciando temas e argumentos as vezes antagonicos. De maneira geral o salario
minimo ¢ justificado pela necessidade de controlar o poder de mercado que as firmas podem
exercer sobre o trabalhador, que em muitos casos niao tem acesso a informagao sobre o
mercado de trabalho, influéncia sobre a definicdo de pregos ou meios de encontrar um posto
de trabalho melhor. Em termos normativos, o salario minimo também pode ser interpretado

como um patamar abaixo do qual é socialmente inaceitavel existir uma relagao assalariada de
trabalho (BID, 2004).

4. Recomendagdes de Politicas para o Mercado de Trabalho e Geragio de
Empregos: Consensos e Dissensos.

Esta se¢ao tera como base bibliografica quatro pacotes de recomendagdes de politicas para o
mercado de trabalho e geracao de empregos na América Latina: os artigos de Saavedra (2003)
e Weller (2005) e os relatérios do BID (2004) e da OIT (2005). Embora cada um destes
documentos apresente objetivos particulares e limitagoes deliberadas de escopo, acredita-se
que sirvam como uma excelente amostra de idéias e argumentos sobre recomendagdes para
politica. Ademais, o objetivo desta se¢do consiste em mapear 0s consensos e dissensos que

" Outro tema importante e que ndo sera abordado neste artigo consiste na influéncia dos mecanismos de
negociagdo coletiva, conflitos trabalhistas e da acdo dos sindicatos sobre o funcionamento dos mercados de
trabalho.
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existem em torno dos principais instrumentos disponiveis para lidar com os problemas de
mercado de trabalho na regiao; ou seja, nao se pretende aqui tomar posi¢des ou tampouco
criticar estes documentos, suas idéias e recomendagdes. Quando for possivel o
aprofundamento em um tépico especifico da discussao, serdo citados artigos complementares
a0s quatro anteriormente mencionados.

4.1 Competitividade Sistémica, Crescimento e Politicas Ex6genas ao Mercado
de Trabalho

Uma primeira questdo que serve de guia para compreender o posicionamento de cada pacote
de recomendagdes sobre o tema refere-se a relevancia do préprio mercado de trabalho, de
seus componentes e instituicdes, para a resoluciao de problemas de quantidade e qualidade do
emprego: ou seja, em ultima instancia, os problemas de mercado de trabalho sao solucionados
dentro ou fora deste mercado?

Evidentemente nenhuma agenda de recomendagdes de politicas abrirda mao de instrumentos
que estejam dentro ou fora da esfera dos mercados de trabalho. No entanto, as agendas
trazem em geral caracteristicas e orientagdes programaticas proprias e que tém como
fundamento hipdteses e estratégias distintas.

A OIT (2005), por exemplo, posiciona-se de forma bastante clara na ponderacio entre
competitividade sistémica e competitividade ao nivel do mercado de trabalho: /as estrategias de
los paises para ganar competitividad no deben descansar en la reduccion de los costos absolutos o totales de la
mano de obra, una alternativa con la que silo se obtienen resultados de corto plazo. Una opcion mds sostenible
en el largo plazo es la diferenciacion de la produccion y de las formas de producir. Esto requiere contar con
mano de obra de calidad, métodos de organizacion del trabajo que promuevan la creatividad y un ambiente
socioecondmico capag, de fomentar la innovacion. Al mismo tiempo, un anmento de la productividad suele ir

acompanado por anmentos salariales en el mediano y largo plazo, sin afectar la competitividad de la empresa
(OIT, 2005; p79).

Explicitando a importancia do crescimento e da competitividade para a geracao de empregos
de qualidade, o documento da OIT (2005) oferece um pacote de recomendag¢des de politicas
em nfvel macro, meso e microeconémico. Do ponto de vista macro, em sintese, recomenda-se
uma politica monetaria de controle inflacionario, uma politica fiscal prudente e com
caracteristicas contra-ciclicas e uma politica cambial de flexibilidade administrada, que
mantenha o cambio em um patamar competitivo e estavel. Do ponto de vista meso-
econdémico sugere o desenvolvimento de clusters industriais ¢ de redes produtivas locais, o
fortalecimento da integracao regional e dos acordos comerciais, a orientacao exportadora, o
fortalecimento do marco juridico e de incentivos ao investimento e o desenvolvimento dos
setores financeiros, de turismo, de servicos, rural e agroflorestal. Entre as politicas que
incidem sobre a rentabilidade estio as microecondmicas, orientadas a elevar a produtividade
total dos fatores. De acordo com a OIT, estas politicas incluem (i) o acesso as inovagoes
tecnologicas e sua difusio; (ii) a melhoria do acesso e da qualidade da educagao basica e de
formagao técnica; (ili) promogao da institucionalidade laboral e desenvolvimento de modelos
de negociagao; (iv) apoio a articulagao das pequenas e médias empresas com redes produtivas
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e; (v) difusdo de estratégias para incrementar a produtividade e qualidade do emprego na
pequena e média empresa.

Mesmo quando menciona e justifica a importancia das politicas de mercado de trabalho, o
documento da OIT (2005) utiliza o argumento da expansdo da demanda agregada e da
condicionalidade da eficicia destas politicas a trajetéria dos instrumentos exdgenos ao
mercado de trabalho. Citando o proprio texto: fanto las politicas activas de empleo y mercado de
trabajo orientadas a promover un mejor funcionamiento del mercado laboral y a establecer programas de empleo
en diversas dreas prioritarias, como las politicas de inclusion social y reduccion de las desigualdades (...), son
Sfundamentales para expandir la demanda agregada, dado que permiten elevar el poder adguisitivo de las
Sfamilias y su consumo. Las politicas activas de empleo constituyen poderosas herramientas para una diversidad
de objetivos: (...). Sin embargo, en economias menos desarrolladas como las de muchos paises de Amirica
Latina y el Caribe, los resultados de las politicas dirigidas al mercado laboral no pueden disociarse de la
trayectoria de la macroeconomia y de las tendencias mesoecondmicas y microecondmicas determinantes en el ritmo
de creacion de nuevos empleos y mejora de los preexistentes. En este escenario, los resultados de estas politicas
son fuertemente condicionados por las variaciones en la tasa de crecimiento y las fluctnaciones y shocks
registrados en la economia (OIT, 2005; p.82).

Neste sentido, mesmo admitindo a importancia das politicas de mercado de trabalho, esta
claro para o documento da OIT o papel central das politicas indutoras de crescimento
econdémico e de competitividade sistémica para a geracao de empregos. Ja em relagdo as
reformas na legislacao trabalhista, o documento posiciona-se criticamente: os ganhos de
competitividade devem se originar ndo sobre o corte nos custos da mao-de-obra, mas sobre a
diferenciacao da produgio e das formas de se produzir.

Para o relatério do BID (2004; p. 242), the labor market fulfills two parallel functions — allocation of
resonrces and allocation of incomes — at the center of everyday market exchanges. All kinds of policies affect the
labor market and, in turn, labor market performance affects outcomes in other policy areas. Growth is a
Jfundamental force affecting the performance of the labor market; after all, the demand for labor is derived from
the demand for the goods and services labor produces. O documento afirma que o desempenho dos
mercados de trabalho latino-americanos tem sido em grande medida resultado de fatores e
politicas que se situam fora destes mesmos mercados — como a volatilidade macroeconémica,
o papel das reformas estruturais ¢ das mudancas tecnologicas. Por outro lado, destaca a
existéncia de dois elementos que impactam inevitavelmente a performance dos mercados de
trabalho e que estdo ao alcance de politicas publicas especificas. Em primeiro lugar, a
legislacdo trabalhista e seu impacto sobre as decisdes dos agentes de demandar e ofertar
trabalho. Em segundo lugar, argumenta-se que existe um fluxo muito grande de criagdo e
destruicao continua de empregos e que ¢ neste processo de alocagido de recursos que as
politicas de mercado de trabalho podem cumprir um papel fundamental. Citando o préprio
documento, most of the action in the labor market happens around the flows of job creation and destruction,
and it is at this level that labor policies need to operate. These flows involve a vastly larger number of workers
than those who are unemployed; typically, relocation involves one-fourth of the total number of jobs in each
period, a much larger number than the average 10 percent unemployment rate that is usually observed in the
region (BID, 2004; p.244).
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4.2 Eficiéncia Alocativa e Politicas Ativas de Mercado de Trabalho

Devido a caréncia de estudos de avaliagio de impacto e limitagoes de natureza metodoldgica,
pouco se sabe sobre o resultado efetivo da implementa¢ao de politicas ativas de mercado de
trabalho na América Latina (Samaniego, 2005)°. Apesar disso, e contando com um nimero
pequeno embora crescente de estudos de avaliagao, esses programas tém ocupado um papel
nao apenas relevante nos programas para o mercado de trabalho, como também de carater
cada vez mais permanente.

Segundo outro documento da OIT, especifico as politicas ativas de mercado de trabalho
(OIT, 2006; p. 3), ¢/ cambio es una realidad constante del desarrollo econdmico. De ahi gue sea
imprescindible dar un cardcter  permanente a las politicas que garantizan que el cambio no provogue un
anmento del desempleo, la pobreza y el deterioro econdmico, y que redunde mds bien en formas activas de
desarrollo. Las PAMT (y las politicas del mercado de trabajo en general) no deberian limitarse a frenar los
efectos negativos que los cambios tienen en el mercado laboral, sino gue deberian servir también para
transformar dichos cambios en una oportunidad para el desarrollo.

Neste sentido ha um grau elevado de consenso relativo as politicas ativas de mercado de
trabalho, ndo apenas com respeito a justificativa e necessidade de implementacio como
também em torno do desenho destes programas. Tanto com relagdo aos servicos de
intermediagdo como aos de capacitagdo e treinamento, as principais recomendagdes em
destaque e temas em discussao referem-se a complementaridade entre os setores publico e
privado, descentralizacio e a integracao de programas, avaliacdo e monitoramento de seus
resultados, a questio do financiamento e da necessidade de vinculagio estreita com as
necessidades do proprio mercado.

Com respeito as politicas de geracio de empregos, ha restricoes na literatura quanto a
utilizacao de subsidios a contratagao privada direcionada a determinados grupos sociais em
desvantagem. Argumenta-se que este instrumento gera distor¢Ges ao mercado de trabalho
(BID, 2004), ¢ caro em termos de custo-beneficio e que repercute em efeitos de substitui¢ao
de mio-de-obra e na demissio do contratado 2o fim do periodo programado pelo subsidio’. J4
de acordo com Weller (2005; p.31), este modelo (de subsidios a los salarios) #iene el riesgo de ser poco
¢ficag em periodos de bajas expectativas (...) y poco eficiente en periodos de auge (...). Sin embargo, en
comparacion con otros — como programas de empleo de emergencia — tiene la ventaja potencial de fomentar una
insercion mas duradera en el mercado de trabajo.

O documento da OIT (2005) é o que traz em maiores detalhes uma agenda de
desenvolvimento para as micro e pequenas empresas. De acordo com a publica¢do, um fator
decisivo para aumentar a produtividade destas empresas consiste em inseri-las em redes,
clusters, cadeias produtivas ou formas associativas variadas, que induzam e facilitem a
melhoria de produtos e processos, assim como da qualidade. Citando diretamente o
documento: entre las politicas e instrumentos itiles para desarrollar esta articulacion destacan aquellas
relacionadas con los programas de fomento de proveedores, de informacion de mercados, de ammento de la
productividad, de capacitacion y de formacion, asi como de acceso al sistema de innovaciones tecnoldgicas y al
crédito. Una necesidad andloga de mayor articulacion se observa en el sector informal, especialmente en el caso
de las microempresas informales. En sintesis, en materia de politicas para la articulacion, desarrollo y
productividad de las pequenas y micro empresas, las principales recomendaciones de la OIT son: (z) apoyar la

8 Com respeito & avaliacdo das politicas ativas de mercado de trabalho em paises desenvolvidos, as
estimativas mostram que os resultados séo em geral positivos, mas de impacto muito limitado (OI T, 2006).
® Ver Samaniego (2005) para uma resenha de argumentos a favor e contra os subsidios ao sal&rio.
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creacion de estas empresas y dar priovidad a su insercion en redes, clusters, cadenas productivas u otras formas
de interaccion y asociatividad; (i) fomentar la subcontratacion de las mismas por parte de empresas grandes o
medianas, a nivel nacional, y abrir o ampliar programas de desarrollo de proveedores; (i1i) difundir informacion
de mercado en estas empresas con apoyo de las organizaciones de empleadores y los programas que se dirigen
hacia ellas; (iv) promover programas de anmento de la productividad total y de apoyo a innovaciones entre
formas asociativas de estas empresas; (v) establecer o ampliar sistemas de buenas pricticas a nivel nacional a fin
de acceder a las mejores prdcticas empresariales para estas empresas; (vi) facilitar el acceso a la capacitacion en
gestion, con énfasis en la productividad y calidad, y (vii) coordinar politicas y programas a nivel nacional y
regional, a través de mesas de politicas hacia estas empresas, que involucren a las principales entidades piiblicas
Y privadas que operan en este ambito (OIT, 2005; p.82).

4.3 Politicas Passivas de Mercado de Trabalho: Discussdes sobre o Seguro
Desemprego

Segundo Saavedra (2003; p.257), the application of unemployment insurance systems in Latin America is
at best complicated, and they are not that commuon in the region. Where they exist at all, these programs are
usually small and cover only a fraction of the formal sector.

Para Weller (2005; p.33), hay que desarrollar un sistema de proteccion de los ingresos, acorde a las
condiciones de la region. En Ameérica Latina y el Caribe, las politicas pasivas, con diferentes modalidades de
transferencia de ingresos a los cesantes, tradicionalmente han sido débiles. De todas maneras, existe un
reconocimiento creciente de qgue, (...), la tradicional aspiracion a la estabilidad laboral tenderia a darle paso al
diserio de seguros de desempleo.

As duas citagdes indicam que os paises latino-americanos estdo em geral muito distantes de
um sistema estruturado de seguro-desemprego. Na regiao, poucos paises oferecem alternativas
de seguridade contra a interrup¢ao do recebimento de salarios em caso de perda de emprego.
A opgio frequentemente utilizada, cujo acesso esta restrito somente aos trabalhadores com
vinculos contratuais formalizados, refere-se ao pagamento pelo empregador de uma multa
resciséria pela demissdo ao empregado demitido. Este instrumento também funciona como
um mecanismo de prote¢ao do emprego, na medida em que aumenta o custo da demissao. As
criticas e alternativas a este modelo serdo discutidas a seguir.

4.4 Protegdo ao Emprego, Custos de Demissdo e Contratos Temporarios

A protec¢ao do emprego, em particular via o estabelecimento de custos de demissao é objeto
de muitas criticas, principalmente sob o argumento de que aumenta o custo da mao-de-obra
em geral e diminui a probabilidade de abertura de novos postos de trabalho (Saavedra, 2003).

Segundo o BID (2004), as analises empiricas nao sao completamente conclusivas a respeito
dos impactos da protecao ao emprego e dos custos de demissao sobre a performance do
mercado de trabalho'. Por um lado, nio se comprovam efeitos sobre a diminuicio da
rotatividade. Por outro, alguns estudos apontam para indicios de influéncia da protegao sobre
o aumento na duragao do emprego e do desemprego, apesar de nao haver uma sinalizacio

19 Para uma critica & metodologia de anélises de impactos da regulagéo trabalhista sobre a performance do
mercado de trabalho, ver também Bensusén et a (a ser publicado).
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clara sobre os efeitos da protecao sobre o nivel geral de empregos. Por final, existem
evidéncias que apontam para impactos distributivos e sobre a composicao do emprego, na
medida em que favorece trabalhadores qualificados em detrimento aos nio qualificados'.

Uma alternativa utilizada em muitos pafses latino-americanos a protecio ao emprego e aos
custos de demissao tem sido a regulamentacdo de contratos temporarios. Esta manobra ¢
consensualmente interpretada pela literatura como uma opgao paliativa, que gera distor¢oes e
¢ pouco eficaz. De acordo com o BID (2004; p. 220), femporary contracts may have perverse effects by
increasing firms’ incentives to hire more workers at the entry level, employ them for a short while, and then
dismiss them without giving them permanent jobs. This increases rotation, particularly among the young, but
does not necessarily increase employment rates or reduce unemployment because the effect of more workers hired
15 outweighed by the effect of increased layoffs. Moreover, the use of fixed-term contracts for some workers night
strengthen the bargaining position of permanent workers because they know that there is a buffer of temporary
workers that will be laid off first in the face of adverse economic conditions. This stronger bargaining position
might result in higher wages for permanent workers relative to a situation without temporary contracts, and
lower overall employment rates. The evidence from both developing and developed countries suggests that these
alternative contracts tend to account for a large share of employment creation, and that they are concentrated
among the young. The evidence also suggests that turnover increases, but there is no evidence that unemployment
declines as a result of this measure.

Para Tokman (2004; p. 50), a orientacao das politicas em dire¢ao ao aumento da flexibilidade
com protecao ao trabalhador deveria, primeiramente, /Jwitar la flexibilizacion en el margen, esto es,
la introduccion de contratos atipicos, y concentrar las posibilidades de flexibilizacion en el contrato por tiempo
indefinido. Ello porque, utilizados de manera exagerada, los contratos atipicos han mostrado gue la
Slexcibilidad trae aparejada costos econdmicos y sociales altos. Una opcidn complementaria consiste en
Slexcibilizar el contrato por tiempo indefinido. De hecho esa ha sido una de las orientaciones de las reformas
laborales, al introducir topes en las indemnizaciones o ampliar los cansales de despido. Mas recientemente, y
vineulado al reconocimiento de la ineficacia de la flexibilizacion en el margen, se innova relacionando ambos
movimientos.

Ademais, o autor complementa que #na segunda drea de politicas consiste en trasladar la proteccion del
puesto de trabajo al individuo, lo que asegura la proteccion en caso de despido y promueve la movilidad
voluntaria. La combinacion del cambio en la forma de proteccion con politicas laborales activas, como la
recalificacion, asegura la empleabilidad de los desempleados contribuyendo a reducir los periodos de transicion,
reconvirtiendo las capacidades y manteniendo la proteccion (Tokman, 2004; p. 51).

Estas orientacdes nao se afastam completamente da posicao de Saavedra (2003), que sustenta
o desenho dos custos de demissao como parte dos mecanismos de prote¢ao ao trabalhador e
sua renda e niao como elemento de rigidez do mercado de trabalho. Neste sentido, para o

M Para Heckman e Pagés (2003; p.5), por outro lado, the evidence (...) challenges one prevailing view that
labor market regulations affect only the distribution of labor incomes and have minor effects on efficiency.
The results presented in this (study) suggest that mandated benefits reduce employment and that job security
regulations have a substantial impact on the distribution of employment and on turnover rates. The most
adverse impact of regulation is on youth, marginal workers, and unskilled workers. Insiders and entrenched
workers gain from regulation but outsiders suffer. As a consequence, job security regulations promote
inequality among demographic groups. Mot of the individual country studies demondtrate that regulations
promoting job security reduce covered worker exit rates out of employment and out of unemployment, and on
net reduce employment.
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autot, even if there are ways for firms to ajust to rigid regulation and incorporate more flexibility into their use
of labor, it would be more efficient for all parties to have low firing costs (Saavedra, 2003; p. 256).

Para o BID (2004), haveria trés tipos de reformas que preservam as propriedades de seguro ao
desemprego presentes nos mecanismos de prote¢ao ao emprego sem a necessidade de
imposi¢ao de custos sobre a demissio. Em primeiro lugar, pode-se converter a multa
resciséria em contas individuais de poupanga (como existe no Peru, Equador, Colémbia e, em
certa medida, Brasil), onde ¢ depositada regularmente pelo empregador uma fracao do salario
do trabalhador. A desvantagem deste instrumento esta principalmente na individualizagao do
risco da demissdao (nao existe compartilhamento coletivo do risco). Uma segunda alternativa
consiste em converter a multa resciséria em uma conta coletiva de poupanca, onde
contribui¢des regulares a um fundo comum permitiriam o compartilhamento do risco. Uma
terceira op¢ao ¢ encontrada em mecanismos tradicionais de seguro desemprego em paises
desenvolvidos, baseados fundos coletivos, mas nao baseados em um formato de tipo Zump-sunm.
Segundo o BID (2004; p.221), this system provides two layers of insurance: payments are less dependent on
contributions and workers that suffer longer unemployment spells receive payments for a longer period (up to a
maximum). Most developed countries provide a third layer of insurance against systemic risk, as the state adds
resources to the collective acconnt in case of financial imbalances.

4.5 Seguridade Social e Custos Salariais

Uma elevada propor¢ao dos custos do trabalho na América Latina nao corresponde aos custos
salariais em si, mas sdo associados a programas de seguridade social e outros beneficios
direcionados aos trabalhadores.

Alguns argumentos sempre associados aos debates sobre as reformas ou sobre limites as
reformas da seguridade social referem-se ao impacto destes custos sobre a performance do
mercado de trabalho, a informalidade e financiamento do sistema de prote¢ao social.

De acordo com o BID (2004) existem evidéncias empiricas de que a incidéncia deste tipo de
transferéncias, em udltima instancia, nao é determinada pela legislagao trabalhista, mas pelas
forgas do mercado de trabalho. Neste argumento, a maior parte dos custos ¢ assumida pelos
trabalhadores, ja que os empregadores sio em geral capazes de transferit o peso das
contribui¢des ao encargo de seus empregados na forma de salarios mais baixos. O documento
também destaca que o custo desses beneficios também traz implicagoes em termos de niveis
de emprego mais baixos. Neste sentido, encontra-se nas recomenda¢oes do BID (2004; p.
208) que (i) countries should exanine whether the level (and bundling) of benefits prescribed by their national
labor code is optimal, with the understanding that more is not necessarily better. Thus, benefits that are too
ambitious in relation to workers’ level of productivity and wages may force many workers and firms to opt out
and remain or become uncovered; () unbundling the contributions to these programs could be a way to extend
protection to uncovered workers e; (iil) finally, it is important to mention that, contrary to what is often argued,
shifting the financing of social security systems from payroll contributions to income or consumption taxes is not
likely to reduce the employment costs of such programs.

Para Weller, por outro lado, (2005; p.31), dado que estos pagos representan un beneficio real para los
trabajadores, nma reduccion de grandes proporciones es poco factible y tampoco deseable. No obstante, se puede
mejorar la eficiencia de los sistemas de proteccion social, lo que tendria consecuencias favorables en sus costos. De
todas maneras, la repercusion de este tipo de medidas en el nivel del empleo parece limitada, dado que por lo
menos una parte de los anmentos y reducciones de las contribuciones cargadas a las empresas suele tener un
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efecto opuesto en los salarios. 87, es recomendable identificar los costos laborales no salariales no vinculados con
la relacion contractual laboral y eliminarlos, o financiarlos con otras fuentes.

Quanto ao formato do financiamento e da incidéncia de contribui¢coes e beneficios, tendo em
vista a importancia de se incluir o setor informal da economia, Saavedra (2003) sustenta a
importancia de que os pafses continuem movendo-se em dire¢io a conexao cada vez mais
estreita entre contribuicdes e beneficios e afastando-se de sistemas do tipo pay-as-you-go'>. O
autor também destaca o fato de que: we need to learn more about the possibility of de-linking these social
benefits from labor status. At present, all good things come together: job protection, health services, savings for
retirement. All are linked to labor status, so either one has the productivity required to pay for everything or one
does not have anything (Saavedra, 2003; p. 258).

5. Comentarios Finais

Os mercados de trabalho latino-americanos passam por problemas sérios, tanto em termos de
capacidade limitada de geracao de empregos em quantidade como de qualidade. Os
instrumentos disponiveis aos governos para o enfrentamento destas dificuldades sio muitos,
embora cada um implique em #rade offs de politicas complexos e muitos envolvam algum grau
de dissenso.

E fato consensual que o crescimento econdmico consiste em um elemento fundamental para a
boa performance dos mercados de trabalho. Neste sentido, tornam-se cruciais as politicas que
estao fora destes mercados, mas que cumprem um papel central nao apenas ao crescimento
como também 2a qualidade deste crescimento: politicas macroeconomicas, industrial e de
inovagao, para as pequenas ¢ médias empresas, de desenvolvimento regional e local, de
regulacdo, de comércio exterior, dentre outras. O grau de centralidade da questao do
crescimento em cada pacote de diagndsticos e recomendagdes, por outro lado, repercute no
grau de importancia relativo conferido aos outros canais de intervenciao disponiveis aos
governos, como ¢ o caso das politicas de mercado de trabalho e da legislagao trabalhista.

Deixando de lado a ponderaciao da importancia de cada um destes canais de intervenc¢ao, em
certa medida abstrata e condicional ao escopo préprio de cada agenda, pode-se destacar o grau
de consenso que existe em torno de cada grupo de politicas. Neste caso, existe na literatura
consenso sobre a necessidade de implementacdo de politicas ativas de mercado de trabalho —
embora a eficicia destas politicas, em geral, ainda nao seja empiricamente comprovada.
Destacam-se particularmente os servicos de intermedia¢io de mao-de-obra, de treinamento e
capacitagao e de apoio as micro e pequenas empresas.

Quanto a regulagao trabalhista, o grau de dissenso aumenta — e, em grande medida, ainda
reflete a contenda que existe entre os analistas que defendem o corte dos custos nio salariais,
da multa reciséria e a diminuicao da rigidez contratual para um melhor funcionamento dos
mercados de trabalho e aqueles que sustentam a competitividade sistémica e fatores exdgenos
a estes mercados como elementos centrais para a geracio de empregos. Em realidade, este
debate sofisticou-se e agora avanga sobre a qualidade das instituicdes e do enforcement das leis

2.0 autor chama atencéo para o fato de que o desenho de um mecanismo que relacione contribuicdes e
beneficios ndo permite a diversificacdo de risco entre seus usuarios e que, por isso, deve ser objeto de

regulagdo apropriada.
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na compreensao dos problemas pelos quais passam os mercados de trabalho latino-
americanos.

De fato, ainda ha muitos n6s a serem desatados sobre o tema, nao apenas pelo ponto de vista
do desenho, da implementagao e avaliacio de politicas, como também da compreensio do
funcionamento dos mercados de trabalho e de suas instituicGes na América Latina.
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